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ABSTRAcT
The ‘Gemeentelijke Commissie voor Ruimtelijke Ordening’ (GECORO; Municipal Committee for 
Spatial Planning) could be an important quality-enhancing actor for local spatial governance. 
As previous research showed, the impact of the GECORO varies widely between municipalities. 
The primary purpose of this study is to determine the underlying explanatory mechanisms of this 
phenomenon. 
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F, 86 jaar, weduwe, woont in het centrum van een klein plattelandsdorp. Paniek wan-
neer beenhouwer en kruidenier-type-Spar aankondigen op hun eerder ‘jonge’ leeftijd 
op pensioen te gaan. Wegens ‘binnen’; monopolies brengen op. De onrust ebt weg 
wanneer na verloop van tijd blijkt dat beide zaken worden overgenomen. De dochter 
mag dan wel in de buurt wonen, het is toch handig als brood en beleg op loopafstand 
blijven. 
J & H, beiden 80plussers, wonen op enkele kilometers van het dorpscentrum in een 
Vlaamse platteland. Hij is blind. Zij heeft een beroerte gehad, maar kan nog steeds 
met de wagen rijden. Fietsen gaat niet meer. Het meest nabije kind woont op 10 km; 
buren zijn er niet onmiddellijk in de omgeving. Het koppel wil niet verhuizen omdat 
hij – blind zijnde – zijn weg in de woning kent. Verhuizen naar een meer geschikte 
locatie is in hun ogen niet doenbaar. Al is er het besef dat dat snel zou kunnen veran-
deren.
M, ook al boven de 85 woont in een verkaveling in de rand van Gent. Zoon, schoon-
dochter en enkele kleinkinderen wonen in de buurt en passeren dagelijks. Ook al is 
M al regelmatig gevallen met hospitalisatie tot gevolg, doorgaans is ze goed te been. 
M heeft een persoonsalarm. Maar onlangs was ze het vergeten, ze viel en brak haar 
heup. Uren heeft ze op de grond gelegen tot haar kleinzoon haar vond.
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J figureert in een documentaire over de sloop van de sociale woonblokken aan het 
Gentse Rabot1. Ze woont op een hogere verdieping. J heeft pech. Op haar etage is 
geen lift. Deze is er pas elke drie verdiepingen. J is niet goed te been en schuifelt 
voetje voor voetje door de hang; neemt traag en onzeker de trap naar de lift om haar 
post te kunnen halen. De constructie van het gebouw laat niet toe om mobiel te zijn. 
Grijze tsunami
Er komt een ‘grijze tsunami’ op ons af. Toch als we (voormalig) Itinera onderzoeker 
Van Damme (2010) mogen geloven. Ze wordt gevoed door meer ouderen (‘baby boo-
mers’) die allemaal ook nog eens langer leven. Het Planbureau  raamt dat de Belgische 
bevolking ouder dan 60 jaar zal stijgen van ongeveer 2.420.000 in 2010 naar een kleine 
3.800.000 in 2060; of een stijging met 55%. Het is te verwachten dat, volgens dezelfde 
raming, het aantal 80-plussers bijna zal verdrievoudigen: van een goede 450.000 naar 
meer dan 1,1 miljoen (tabel 1). Men spreekt in dat geval over de dubbele vergrijzing. 
Figuur 1 toont trouwens dat naar alle verwachting het aandeel 80-plussers als gevolg 
van het cohorte-effect – de babyboomgeneratie schuift steeds verder door sterker zal 
1.  Simon Allemeersch, Rabot 4-358.
Tabel 1. België, bevolkingsprognoses voor verschillende leeftijdsgroepen, 2000-2060
Aantallen 2010 2020 2030 2040 2050 2060
20-59 5.865.008 5.927.368 5.844.877 5.947.216 6.090.389 6.239.643
60-80 1.958.883 2.277.543 2.630.074 2.631.833 2.561.448 2.628.093
80+ 464.304 573.218 681.547 922.303 1.133.487 1.168.056
Totaal 60+ 2.423.187 2.850.761 3.311.621 3.554.136 3.694.935 3.796.149
Aandelen            
20-59 54,1 51,9 48,9 47,9 47,7 47,7
60-80 18,1 19,9 22,0 21,2 20,1 20,1
80+ 4,3 5,0 5,7 7,4 8,9 8,9
Totaal aandeel 60+ 22,4 24,9 27,7 28,7 29,0 29,0
Bron: Federaal Planbureau; FOD Economie – Algemene Directie Statistiek, 2015
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stijgen. Het aandeel 60-plussers evolueert van 22% in 2010 tot een verwachte 29% in 
2060. Daartegenover staat dat het aandeel 20 tot 59 jarigen afneemt van 54% naar 48%.
Onaangepast wonen
Deze ontwikkelingen hebben belangwekkende gevolgen. De uitdagingen die de ver-
grijzing met zich meebrengt, worden in de publieke opinie doorgaans gereduceerd 
tot de pensioenproblematiek en de betaalbaarheid van de (gezondheids-)zorg. Over 
wonen, de onmiddellijke woonomgeving en de woonplek – en de problemen die daar-
mee gepaard kunnen gaan – wordt zelden gerept. Dit is geheel ten onrechte en zelfs 
bevreemdend, gelet op het feit dat vanuit het beleid de nadruk gelegd wordt op zo 
lang mogelijk thuis blijven wonen. Vertrekkend vanuit de vaststelling dat met de ou-
derdom de mobiliteit kan/zal afnemen, wijzen o.a. De Decker e.a. (2013) en Verté e.a. 
(2014) op verschillende cruciale problematieken die met ‘het wonen’ verbonden zijn 
en die de zelfredzaamheid van ouderen bedreigen. 
(Potentieel) onaangepast wonen en dus de problemen bij het ouder worden hebben 
drie dimensies. In de eerste plaats kan de woning niet meer aangepast zijn aan de 
verminderde mobiliteit van de oudere. Onaangepaste en ontoegankelijke woningen 
doen de zelfstandigheid van ouderen afnemen en dit kan een bedreiging vormen voor 
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hun gezondheid, hun onafhankelijkheid en hun subjectief welbevinden. Onaangepast 
wonen zou er ook voor zorgen dat mensen sneller dan nodig opgenomen moeten wor-
den in een woonzorgcentrum of verzorgingstehuis. In eerste instantie is de onaangep-
astheid een gevolg van  het gegeven dat woningen vaak ontworpen werden en worden 
met jonge bewoners en vooral gezinnen als uitgangspunt. Dit heeft tot gevolg dat 
sommige woningen, ook al zijn ze in redelijke staat, toch onveilig voor ouderen kun-
nen zijn. Onderzoek toont aan dat 40% van de ouderen in ernstig onaangepaste won-
ingen woont en 45,5% in matig onaangepaste woningen (De Witte e.a., 2012). Deze 
onaangepastheid is te herkennen aan een onvoldoende comfortabele woning, een 
woning in slechte staat, een woning die moeilijk warm te stoken is, trappen in de 
woning, trappen om de woning te betreden, enz. Bovendien blijkt ongeveer 4% van de 
ouderen niet te beschikken over een toilet in de woning en bijna  3% niet over een bad 
of douche. 18% beschikt niet over centrale verwarming. Wanneer deze percentages in 
absolute cijfers uitgedrukt worden, gaat het over grote aantallen. Ten slotte willen we 
er ook nog op wijzen dat ongeveer een kwart van de thuiswonende ouderen minstens 
één keer per jaar valt. 
De woning mag echter niet los gezien worden van de woonomgeving waarin ze zich 
bevindt. Voor ouderen is dit minstens even belangrijk. Dat brengt ons bij de tweede en 
derde dimensie van het onaangepast wonen. Des te ouder men wordt, des te meer tijd 
men doorbrengt in zijn woning en omgeving. Vandaar het belang om ook de kwaliteit 
– of het gebrek eraan – van de directe woonomgeving mee te nemen. Immers, ook 
deze kan bij het verouderen onaangepast worden. Ook de fysieke woonomgeving 
speelt voor zelfstandig thuiswonende ouderen een belangrijke rol voor het welbevin-
den en het behoud van onafhankelijkheid. Met de fysieke of gebouwde leefomgeving 
wordt verwezen naar de zichtbare, materiële elementen van de omgeving, zoals de 
aanleg van straten en voetpaden, de publieke ruimte, de positie van de buurt t.o.v. om-
liggende buurten, het verkeer en de aanwezigheid van voorzieningen (De Witte e.a., 
2012). Volgens de WHO (2007) vormt de fysieke dimensie van de buurt een essentieel 
aandachtspunt voor de ontwikkeling van leeftijdsvriendelijke omgevingen. Minister 
van Welzijn Vandeurzen vertaalt dit in zijn beleidsnota als volgt: “Een kwaliteitsvolle 
woon- en leefomgeving bestaat uit een toegankelijke, levensloopbestendige ruimte 
en wijken met nabije, bereikbare en beschikbare basisvoorzieningen, gerealiseerd 
in flexibele, multi-inzetbare gebouwen en gekaderd in een sociaal aanvaardbaar 
beleid van stads- en dorpsvernieuwing” (Vandeurzen, 2014, p. 15). 
Een eerste aspect van de fysieke omgeving, is de toegankelijkheid van de woonom-
geving. Dat betreft een goed begaanbare omgeving zonder obstakels, trappen of 
hellingen, voorzien van  voldoende veilige oversteekplaatsen en rustbanken met als 
doel het naar buiten komen van ouderen te faciliteren. Dit is de tweede dimensie van 
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het onaangepast wonen. Er wordt echter vastgesteld dat er in Vlaanderen nog heel 
wat werk te verzetten is: ouderen vinden dat er te weinig rustbanken (39%) zijn en 
37% hekelt de staat van de voetpaden (De Witte e.a., 2012)
Onaangepaste plaatsen
De derde dimensie kan ook als een tweede woonomgevingsdimensie worden be-
schouwd. De aanwezigheid en bereikbaarheid van een gedecentraliseerd aanbod van 
voorzieningen is een cruciaal element. En dit om drie redenen. Ten eerste vergt het 
een minder grote inspanning om zich zelfstandig te verplaatsen naar basisvoorzie-
ningen zoals bakker, slager en kruidenier wanneer die  dichtbij zijn. Ten tweede, als 
ze dichtbij zijn, worden ouderen ertoe aangezet om te wandelen wat goed is voor de 
gezondheid. En ten derde is een goed ontsloten omgeving goed voor het psychisch 
welbevinden van de ouderen (De Witte e.a., 2012).Ook hier is er in Vlaanderen nog 
heel wat werk te verzetten is: ouderen vinden dat er te winkels of kruidenierszaken 
(36%) en postkantoren (32%) in hun onmiddellijke woonomgeving zijn. Dit is wel ty-
pisch voor een regio die een ruimtelijke ontwikkeling heeft gekend als Vlaanderen. 
Anders gezegd, de negatieve erfenis van onze ruimtelijke ordening zoals die zich na 
de Tweede Wereldoorlog heeft voorgedaan, speelt ook als we het over een onaange-
paste woonomgeving voor ouderen hebben. We zijn, gedragen door de welvaart en de 
drang naar een eigen woning en zonder oog voor ruimtelijke ordening, massaal buiten 
de stads- en dorpskernen gaan wonen;  in weinig compacte, maar op automobiliteit 
afgestemde omgevingen. Velen zijn het er over eens dat dit beter kan en dat de prijs 
die we ervoor betaalden, betalen en nog zullen betalen hoog is: versnipperde land-
schappen, vervuiling, files, uitgeholde steden, een nauwelijks te organiseren open-
baar vervoer en andere collectieve voorzieningen. En daar komen nu ook de tot op 
heden genegeerde effecten van de vergrijzing bovenop. Met het ouder worden, neemt 
de kans toe dat het zich verplaatsen met de wagen problematisch dan wel onmogelijk 
wordt. Een op dit moment nog onnoemelijk aantal Vlamingen dreigen daardoor de 
eerstkomende jaren verstoken te geraken van essentiële voorzieningen zoals bakker, 
slager en kruidenier, laat staan dat ze gemakkelijk bij de dokter, kinesitherapeut of 
apotheker geraken. De oorzaak hiervoor is niet ver te zoeken. Ze wonen op verkeerde 
plekken, in een lint langs een drukke steenweg, op een afgelegen verkaveling of een 
dorp dat te klein is om voorzieningen in economisch opzicht te behouden. Bovendien 
stelt zich de vraag of thuiszorg nog realiseerbaar is in een dergelijke ruimtelijke set-
ting.
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De vaststelling dat heel wat ouderen in ongepaste woningen en woonomgevingen 
ouder worden, verantwoordt een maatschappelijke bezorgdheid over hoe het verder 
moet. Temeer daar onderzoek na onderzoek in binnen- en buitenland aantoont dat 
de ouderen zolang mogelijk in hun eigen woning willen blijven wonen (Maes, e.a., 
1999; Myncke & Vandekerckhove, 2007; De Witte e.a., 2012; 2014 De Decker, 2013; 
Pannecoucke &  De Decker,  2015). Ze prefereren wat in het vakjargon ‘ageing in 
place’ genoemd wordt.  Het is, in het zog van een algemene trend naar vermaatschap-
pelijking van de zorg (De Decker e.a., 2014), bovendien een beleidsideaal geworden 
(Verté e.a.,2014).  Minister Vandeurzen omschrijft het begrip vermaatschappelijking 
van de zorg zoals de Strategische Adviesraad Welzijn, Gezondheid en Gezin dit in 
haar visienota uit 2012 doet: “Verschuiving binnen de zorg waarbij ernaar gestreefd 
wordt om mensen met beperkingen, chronisch zieken, kwetsbare ouderen, jongeren 
met gedrags- en emotionele problemen, mensen die in armoede leven, …., met al 
hun mogelijkheden en kwetsbaarheden een eigen zinvolle plek in de samenleving te 
laten innemen, hen daarbij waar nodig te ondersteunen en de zorg zoveel mogelijk 
geïntegreerd in de samenleving te laten verlopen. Begrippen die hierbij een rol 
spelen zijn onder meer desinstitutionalisering, community care, empowerment, 
kracht- en contextgericht werken, vraagsturing en respijtzorg”2. Men gaat zich met 
andere woorden focussen op het aanbieden van zorg in de vertrouwde omgeving 
van de zorgvrager, waar men op basis van zijn vragen en rekening houdend met 
zijn competenties en zijn omgeving, hem zal versterken in het opnemen van de re-
gie in zijn leven. Deze zorg kan bij voorkeur geboden worden door informele (niet-
professionele) zorgverleners, waarbij zij ondersteuning krijgen van formele (profes-
sionele) zorgverleners. Indien de informele zorgverlener, de mantelzorger, er even 
tussenuit wil, kan de zorgvrager tijdelijk opgevangen worden in de diensten voor 
respijtzorg.
De beleidsuitdagingen situeren zich dus op het vlak van het maximaal ondersteunen 
van mensen in hun thuissituatie of vervangende thuissituatie, het optimaliseren van 
de woon- en leefomgeving, het inzetten op actieve participatie aan de samenleving en 
het versterken van het sociale netwerk. Dat dwingt tot een geïntegreerd beleid dat de 
maatschappij zo inricht dat mensen er zich ook effectief in thuis voelen, zich gewaar-
deerd voelen en er zinvol aan kunnen bijdragen. En dat veronderstelt duidelijke en 
duurzame keuzes3.
Er is echter een maar. Verté e.a. (2014 – zie ook Golant, 2015; Vandekerckhove e.a., 
2015) wijzen er op dat ‘ageing in place’, tegelijkertijd een beleidsparadigma en de 
2.  http://jovandeurzen.be/nl/2014-de-kracht-van-het-engagement
3.  http://jovandeurzen.be/sites/jvandeurzen/files/Speech%20minister_0.pdf
BL
IK
O
PE
N
ER
/O
PE
N
ER
 RUIMTE & MAATSCHAPPIJ, 6 (4), 8
Pascal De Decker, Brecht Vandekerckhove, Emma Volckaert, Elise Schillecbeeckx, Niels De Luyck & Nico De Witte 
wens van de ouderen zelf, veronderstelt dat woning en woonbuurt aangepast zijn. 
We hebben aangehaald dat dit niet steeds zo is. Bovendien stelt zich de vraag, ge-
geven onze ruimtelijke ordening, hoe de zorg voor al die verspreid wonende ouderen 
georganiseerd kan worden, wetende dat heel wat beroepen  die met ouderenzorg te 
maken hebben – o.a. thuiszorg – nu al knelpuntberoepen zijn en dat gespecialiseerde 
zorg om kosten- en efficiëntieredenen concentratie vraagt en niet overal aanwezig 
kan zijn. Ageing in place zoals hierboven gedefinieerd – het de facto blijven wonen 
in de gezinswoning –, lijkt o.i. op een romantisch plaatje dat voorbij gaat aan moe-
ilijkheden die met ouder worden gepaard kunnen gaan: de hele dag alleen zijn, geen 
vrienden en kennissen noch familie in de buurt, ontbrekende of inefficiënte mantel-
zorg, (on)betaalbaarheid van de zorgverlening.
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De sleutel past niet meer op elke deur
Dynamische gezinnen en flexibel wonen
Dirk Luyten, Kathleen Emmery,  
Inge Pasteels & Dirk Geldof (Red.)
Garant – 978-90-441-3284-7 – 224 blz. – € 22,90
Gezinnen zijn vandaag dynamisch, flexibel en 
divers, en dus stellen ze nieuwe eisen op het 
vlak van wonen. Jongvolwassenen nestelen 
zich in Hotel Mama. Boemerangkinderen ke-
ren na een scheiding terug naar het ouderlijke 
huis. Heel wat kinderen maar ook volwasse-
nen in een LAT-relatie zijn woonnomaden die 
pendelen tussen twee huizen. Nieuw samen-
gestelde gezinnen zijn de ene week met twee 
en de volgende met zes. De woonmarkt evolu-
eert minder snel, de nieuwe gezinnen wonen 
vaak in traditionele woningen. Nieuwe trends 
zoals cohousing en kangoeroewonen zijn cre-
atieve oplossingen die nog maar voor een minderheid haalbaar of aantrekkelijk zijn. 
Ook het woonbeleid hinkt achterop. Vele regels blijken het samenwonen of samenhui-
zen meer te bemoeilijken dan te bevorderen. De sleutel past niet meer op elke deur. 
De auteurs geven analyses, visies en suggesties voor een actueler woon- en gezinsbe-
leid. Want het is tijd om ook in te spelen op de woonbehoeften van hedendaagse gezin-
nen, niet alleen op die van het traditionele gezin van de vorige eeuw.
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ABSTRAcT
The ‘Gemeentelijke Commissie voor Ruimtelijke Ordening’ (GECORO; Municipal Committee for 
Spatial Planning) could be an important quality-enhancing actor for local spatial governance. 
As previous research showed, the impact of the GECORO varies widely between municipalities. 
The primary purpose of this study is to determine the underlying explanatory mechanisms of this 
phenomenon. 
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Our theoretical model builds upon the relationships of accountability between all actors which 
are part of the local policy network: politicians, administration, and citizens. It is expected that the 
relational distance between citizens and politicians is an important parameter for the degree of 
impact of the GECORO on local spatial governance. This was examined by a comparative qualita-
tive research at four Flemish municipalities, selected on the basis of preliminary investigation. The 
study results confirm our hypothesis, but with explicit notion of clientelism in conjunction with a 
lack of accountability between municipalities and administration.
We conclude with some precaution that good local governance is a prerequisite for the well-
functioning of formal participation councils, rather than a consequence. 
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Introductie
Vlaanderen kent met de gemeentelijke commissies van advies voor ruimtelijke or-
dening (GECORO’s) een uniek en uitgebreid systeem van formele adviesraden. De 
taken van deze adviesraden zijn decretaal bepaald in de Vlaamse Codex Ruimtelijke 
ordening en omvatten onder meer de advisering van plannen en de behandeling van 
bezwaarschriften van burgers. Recent onderzoek van Coppens, Voets en Van Wy-
meersch (Voets, Coppens & Van Wymeersch, 2013) toont dat de doorwerking van de 
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GECORO op het beleid in Vlaanderen sterk varieert1. In sommige gemeenten hebben 
de adviesraden een grote invloed of doorwerking op het beleid. In andere gemeenten 
worden de adviezen van de GECORO sterk politiek gestuurd of hebben ze weinig 
doorwerking op het beleid. 
Deze variantie in doorwerking roept uiteraard vragen op: waarom zijn sommige GE-
CORO’s beter in staat om mee te wegen op het lokale beleid, of waarom zijn sommige 
besturen responsiever naar adviezen van een adviesorgaan. De Vlaamse Gecoro’s 
vormen daarmee een interessante case van de meer theoretische vraag hoe formele 
participatie invloed heeft op de politieke besluitvorming in ruimtelijke planning. In 
dit artikel trachten we aan de hand van kwalitatief comparatief onderzoek een verkla-
ring te bieden voor deze gevonden variantie in doorwerking van formele adviesraden. 
We maken daarbij gebruik van een theoretisch kader dat de lokale besluitvorming 
over ruimtelijke ordening plaatst binnen een lokaal beleidsnetwerk van verantwoor-
dingsrelaties. Zo worden lokale politici zowel door de administraties, burgers, ex-
perten en adviesorganen beïnvloed of aangezet om bepaalde beslissingen te nemen. 
Het effect van die beïnvloeding hangt echter samen met de mate waarin die politici 
verantwoording moeten geven aan die actoren. De GECORO’s vormt slechts één be-
paalde actor in dit netwerk, en onderhoudt een specifieke formele relatie met politici. 
Als richthypothese stellen we dat de invloed van de GECORO’s beperkt is, indien indi-
viduele burgers gemakkelijk toegang hebben tot de besluitvormers. We veronderstel-
len dat politici minder belang hechten aan representatieve raden indien zij veelvuldig 
rechtstreekse informele contacten hebben met burgers. 
Dit artikel is als volgt opgebouwd. Eerst bespreken we het theoretische kader waar-
uit de onderzoeksvragen en de hypothese werd afgeleid. Vervolgens bespreken we 
de methodologische opzet van het onderzoek. Daarna volgt een vergelijkende be-
spreking van het beleidsnetwerk en de doorwerking van de GECORO in 4 cases. We 
besluiten met een conclusie over de invloed van formele adviesraden op het lokale 
beleid. 
1. Dit onderzoek naar de rol van formele inspraakorganen in het lokale ruimtelijke beleid werd gefinan-
cierd op academiseringsmiddelen vanuit de Artesis Hogeschool en de Vlaamse Vereniging van Ruimte 
en Planning. Het  heeft als doel inzicht te verkrijgen in spatial governance van lokale besturen.
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Lokaal bestuur als een netwerk van 
verantwoordingsrelaties 
Met de term “lokale bestuur” wordt vaak gedoeld op de lokale politieke instituties 
zoals het college van burgermeester en schepenen of de gemeenteraad. Toch is lokaal 
bestuur veel ruimer dan enkel de besluitvorming in die formele overheidsorganen. 
De governance benadering conceptualiseert lokaal bestuur veeleer als een netwerk 
van interacties tussen verschillende publieke en private actoren die gezamenlijk tot 
beslissingen komen (Kooiman1993). 
Binnen dat beleidsnetwerk spelen verantwoordingsrelaties een belangrijke rol. Po-
litieke verantwoording of accountability betekent dat de uitoefening van politieke 
macht aan controle is onderworpen (Schedler, Diamond and Plattner, 1999). Het is 
een belangrijk normatief principe voor democratische staten. Beleid “faalt” immers 
wanneer beleidsactoren kunnen ontsnappen aan verantwoording aan het volk zoals 
in corrupte of dictatoriale regimes. 
Verantwoording wordt in de literatuur meestal belicht vanuit het oogpunt van de staat 
ten overstaande van de burger, namelijk de politieke accountability. De basisvraag 
peilt dan naar de mate waarin (lokale) besturen verantwoordelijkheid opnemen voor, 
en verantwoordingschap afleggen over hun beleid. Het meest krachtige instrument 
om deze ‘verticale accountability’ te verkrijgen zijn verkiezingen. Toch is deze vorm 
van accountability vaak niet voldoende waardoor er mechanismen worden toege-
voegd om die te versterken. Een horizontale dimensie, ‘horizontale accountability’, 
bestaat uit toezichts- en verantwoordingsmechanismen binnen de staat (zoals bv in-
stanties als de inspectie van financiën). Tot slot is ook het ‘ter verantwoording roepen 
van de staat door sociale actoren’ via bijvoorbeeld inspraakorganen een mechanisme 
om accountability te versterken (Ackerman, 2004). Zo kunnen we ook de Vlaamse 
GECORO beschouwen als een belangrijk verantwoordingsinstrument. 
De World bank (2004) beschouwt in het Framework for service provision account-
ability nog wat ruimer. Het is volgens hen een wederkerige relatie van informatie, 
controle en sancties die tussen alle actoren spelen die deel uitmaken het beleidsnet-
werk. Het beleidsnetwerk wordt hier verstaan als het netwerk tussen (1) georgani-
seerde en niet-georganiseerde burgers, (2) het overheidsbestuur en (3) ambtenaren 
of publieke dienstverleners. Tussen deze actoren bestaat er een delegatie van taken 
of verantwoordelijkheden, waarbij informatie wordt uitgewisseld, en incentives en 
controlemechanismen bestaan om bepaalde prestaties te leveren. De relatie kan zo-
wel formeel als informeel zijn. De verschillende types van relaties van verantwoor-
ding tussen deze actoren kunnen volgens de World Bank (2004) worden beschreven 
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aan de hand van voice, compact, management en client power. Volgens de World 
bank zijn de verantwoordingsrelaties erg bepalend voor de democratische kwaliteit 
van overheidsdiensten. We passen dit Framework hieronder toe op het lokale beleids-
netwerk rond ruimtelijke ordening (zie figuur 1). 
Voice
Voice is de verantwoordingsrelatie tussen burgers en politici. Politici dienen in prin-
cipe een ruimtelijk beleid te voeren in het collectief belang. Daarom moeten ze (1) 
voldoende informatie hebben van diegenen die ze representeren en (2) transparant 
handelen en (3) onderhevig zijn aan mogelijke sancties. Op lokaal vlak vormen ge-
meenteraadsverkiezing nog steeds het belangrijkste instrument van politieke ver-
antwoording. De sanctie kan een electorale afstraffing zijn. Anderzijds wordt ook 
aangenomen dat de verkiezingen slechts een zeer zwak instrument zijn in de verant-
woordingsrelatie. De kiezer kan immers maar om de zes jaar een stem uitbrengen. 
Bovendien is de informatie uit de stembusgang erg beperkt en moeilijk te interpre-
teren. Verkiezingen gaan ook zelden alleen over lokale ruimtelijke ordening. Tot slot 
leidt de stem van de burger niet noodzakelijk tot een ander beleid omwille van de 
stroperigheid van de consensusdemocratie (Hendriks 2006). 
Omwille van de tekortkomingen van lokale verkiezingen worden vaak andere instru-
menten van accountability gebruikt. Naast de gemeenteraad kunnen burgers ook hun 
stem laten horen via formele inspraakmomenten in het lokale beleid. Specifiek voor 
FigUUR 1. Framework for Service Provision toegepast op Vlaamse context
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de ruimtelijke ordening zijn de participatiemomenten, hoorzittingen, bezwaarschrif-
ten, en de GECORO belangrijke instrumenten om een verantwoordingsrelatie tot 
stand te brengen tussen burger en bestuur. Besturen krijgen door deze bijkomende 
instrumenten extra informatie over de preferenties van de burgers, terwijl burgers 
meer informatie krijgen over de werkwijze en ambities van hun bestuur en die werk-
wijze eventueel ook kunnen afstraffen via bezwaarschriften of beroepen. 
Naast formele, zijn er echter ook informele processen van “voice”. Burgers kunnen 
vaak politici individueel aanspreken. Of dit gebeurt, hangt af van de relationele af-
stand tussen beide actoren (Daemen & Thomassen, 1993, Erskine, 2012). Informele 
directe contacten worden echter vaak negatief gepercipieerd. Ze kunnen aanleiding 
geven tot dienstbetoon of cliëntelisme. Volgens Fox (2000) is cliëntelisme een nefast 
afdwingen van gunsten die de fundamentele democratische beginselen schendt. Cli-
entelisme veroorzaakt bovendien ‘omgekeerde verticale accountability’ van burgers 
naar staatsactoren. Dit wil zeggen dat burgers op deze manier afhankelijk worden 
van de aan hun gegunde staatsmiddelen waardoor ze verantwoording moeten afleg-
gen aan de staat (Kitschelt, 2000). In de ruimtelijke ordening kunnen politici burgers 
“binden” door ze bijvoorbeeld gunsten te verlenen op het vlak van vergunningen of 
niet te handhaven bij bouwovertredingen. Onderzoek toont aan dat dit ook gebeurt. 
Mys (2014) toonde bijvoorbeeld aan hoe selectieve handhaving in kleine gemeenten 
in Vlaanderen als instrument voor dienstbetoon wordt gebruikt. 
Wanneer een kleine relationele afstand in combinatie met cliëntelisme wordt beke-
ken als een informele vorm van voice, wordt vooral gefocust op tekortkomingen die 
leiden tot een minder goed ruimtelijk ordeningsbeleid. Cliëntelisme zou in die zin 
voor een distorsie op voice zorgen (Bénit-Gbaffou, 2011, Robinson&Verdier, 2013). 
Anderzijds moet er een zekere informele directe band bestaan tussen burger en be-
stuur omdat deze de nodige informatie geeft over behoeften en verwachtingen. 
Compact
Compact is de relatie tussen de administratie (dienst ruimtelijke ordening) en het be-
stuur (burgemeester / schepen ruimtelijke ordening). Het omvat alle werkafspraken 
en (gedelegeerde) verantwoordelijkheden. Hoewel in principe beslissingen democra-
tisch gelegitimeerd zijn via politieke representatie heeft de administratie in de prak-
tijk ook een soort autonome macht om technische kennis en inhoudelijke expertise 
toe te voegen aan dossiers en om beleid volgens eigen goeddunken uit te voeren. Dit 
leidt soms tot het gekende principaal –agent problemen. Dit is het fenomeen waarbij 
politici door hun kennisachterstand als het ware “overgeleverd” zijn aan de beslis-
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singen van hun ambtenaren. Ambtenaren kunnen door deze informatie-asymmetrie 
soms eigengereid optreden om eigen doelen na te streven. Hupe en Hill (2007) bear-
gumenteren echter dat er verschillende vormen van accountability zijn en dat admi-
nistratieve medewerkers op heel wat verschillende manieren ‘accountable’ geacht 
worden en dat er dus meer ‘controle’ is dan enkel die van het bestuur. Ook de relatie 
met de burger (later cliënt power genoemd) is van belang. 
Management
Management omvat het algeheel functioneren van de dienst ruimtelijke ordening, on-
der impuls van, en interactie met het diensthoofd. Het omvat dus de relatie tussen 
het diensthoofd en zijn/haar medewerkers. Deze relatie moet heel breed benaderd 
worden en omvat heel wat verschillende elementen die de werking van de dienst 
bepalen. In eerste instantie gaat het om de manier waarop taken worden verdeeld, 
werkafspraken, evaluaties en controles … . Daarnaast gaat het ook over de manier 
waarop er gestreefd wordt naar het verwerven van interne kennis en kwaliteit, het 
investeren in opleiding en de algehele kwaliteitsambities. 
Falen in het management kan problemen opleveren op vlak van compact, maar ook 
op vlak van cliënt power en dienstverlening omdat minder kwaliteitsvolle diensten 
geleverd worden. Falen ontstaan vaak wanneer ‘frontline workers’ geen of onvol-
doende impulsen krijgen om kwaliteitsvolle diensten te leren. Zulke situatie ontstaan 
wanneer er geen opvolging, stimuli en/of sancties zijn en autonomie en kennis ont-
breekt (World Bank, 2004). 
Client power
Client power in de enge zin omvat enkel de relatie tussen burgers en administratieve 
dienst. Het omvat voornamelijk de kwaliteit van het loketcontact: Is er een heldere 
en transparante communicatie over de dienstverleningen, worden vergunningenpro-
cedures en beslissingen voldoende toegelicht, is er voldoende openbaarheid van be-
stuur … . Door deze contacten kan niet alleen een goede accountability-relatie ont-
staan tussen burger en administratie, maar kunnen door de administratie ook vragen, 
tekorten, noden en opmerkingen opgemerkt worden die leven bij de burgers. Deze 
informatie kan leiden tot een betere dienstverlening, maar kan ook doorgegeven en 
verwerkt worden door het bestuur. Op die manier kan cliëntpower via de administra-
tie ook een doorwerking hebben in het beleid.
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Voor het lokaal beleid inzake ruimtelijke ordening is de verantwoordingsrelatie met 
bovenlokale besturen ook erg belangrijk en institutioneel bepaald. Lokale besturen 
dienen heel wat beslissingen op vlak van ruimtelijke ordening immers voor te leg-
gen aan bovenlokale niveau, die al dan niet bindende adviezen kunnen opleggen of 
beroepsmogelijkheden hebben. Door het proces van ontvoogding en decentralisatie 
is deze relatie in volle evolutie. Omdat we vooral geïnteresseerd zijn in de lokale 
beleidsnetwerken, wordt deze relatie in de analyse niet verder in beschouwing geno-
men. 
Onderzoeksvragen en hypothese 
Op basis van het theoretische kader stellen we dat de doorwerking van de Gecoro’s 
op het beleid kan verklaard worden vanuit een analyse van de verschillende lokale 
verantwoordingsrelaties. De besluiten van gemeentebesturen worden immers op ver-
schillende manier beïnvloed door deze relaties, die soms in competitie staan. Een 
eerste onderzoeksvraag is daarom hoe die verschillende relaties binnen het lokale 
ruimtelijke beleid worden vormgegeven. Welke actoren spelen een rol, en kunnen we 
de relaties van verantwoording identificeren. Een tweede onderzoeksvraag is in wel-
ke mate formele institutionele participatie als een vorm van voice een impact heeft 
op dit lokale beleidsnetwerk. Als hypothese verwachten we dat in gemeenten met een 
kleinere relationele afstand tussen burger en bestuur, indirecte informele contacten 
bepalender zijn in de voice relatie dan de formele relatie met de GECORO. Met an-
dere woorden: politici die heel dicht staan bij de burger hebben minder nood aan een 
formeel participatieorgaan om informatie te krijgen over het democratische draag-
vlak van bepaalde beslissingen. Anderzijds vermoeden we dat in gemeenten waar er 
nauwelijks direct contact is tussen burger en bestuur de GECORO door politici wel 
als een interessant instrument van verantwoording kan beschouwd worden. Politici 
kunnen dan een representatieve “voice” krijgen uit de GECORO en zullen dan ook 
investeren in een kwaliteitsvolle representatie in de GECORO. 
Methode
Dit onderzoek bouwt voort op eerder kwantitatief onderzoek over de doorwerking 
van de GECORO’s op het beleid (Voets, Coppens & Van Wymeersch, 2013). Via een 
bevraging van een steekproef van GECORO’s vonden we dat de variantie in door-
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werking zeer groot was. Bivariate analyses op basis van een aantal variabelen zoals 
grootte van de gemeente, type gemeente of mate van representatie leverden niet veel 
extra verklaringen op. Daarom werd geopteerd voor een meer verkennende kwalita-
tieve comparatieve analyse, waarbij vier Vlaamse gemeenten werden vergeleken met 
elkaar. Er werd een weloverwogen selectie gemaakt van vier gemeenten, op basis 
van de vergelijkbaarheid en de variantie van doorwerking. Omdat verschillen in de 
mechanismen van doorwerking tussen GECORO’s duidelijk te herkennen, werd er 
gekozen voor vier extreme cases, dus die gemeenten waar de GECORO de meeste of 
net de minste doorwerking kende2. Dit resulteerde in de selectie van één stad en drie 
gemeenten:
Voor elke case werd een aantal te beogen respondenten vooropgesteld voor een semi-
gestructureerde interviews: de burgemeester, de schepen voor ruimtelijke ordening, 
de stedenbouwkundig ambtenaar, de secretaris van de GECORO, de voorzitter van de 
GECORO en het lid van de GECORO dat de maatschappelijke geleding natuur verte-
genwoordigt. De respondenten werden per mail uitgenodigd, ontvingen na een week 
een herinnering en werden tot slot telefonisch gecontacteerd voor deelname. Per ge-
meente konden uiteindelijk drie tot vier interviews afgenomen worden. Sommige in-
formatie kon voor de meewerkende gemeenten en respondenten confronterend zijn 
of hen in diskrediet brengen. Bij de aanvang van de studie werd vooropgesteld om 
alle gegevens volledig anoniem te behandelen. Deze garantie werd gegeven zodat de 
respondenten “open” konden speken. 
Voor elke geselecteerde gemeente werd het beleidsnetwerk onderzocht en schema-
tisch weergegeven. Dit resulteerde in vier schema’s die weergeven hoe de relatie tus-
2. Op basis van de datasets uit het kwantitatief vooronderzoek van Coppens, Voets & Van Wymeersch 
(2013)
TABEl 1. Geselecteerde gemeenten in cijfers
g
em
ee
n
te
Sta-
tuut
Aantal  
inwoners 
Advies leidt tot aan-
passing gemeentelijk 
beleid (% responden-
ten akkoord)
gEcORO krijgt ook 
niet verplichtte 
vragen (% respon-
denten akkoord)
Er wordt gehoor gege-
ven aan advies op eigen 
initiatief gEcORO (% 
respondenten akkoord)
A Dorp 10 000-15 000 92,86% 85,71% 100%
B Dorp 35 000-40 000 80% 80% 100%
C Stad 30 000-35 000 45,46% 36,37%   9,09%
D Dorp 15 000-20 000 40% 40%   0%
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sen gelijkaardige actoren door andere mechanismen vorm konden krijgen en de rela-
ties van accountability in de gemeenten konden bepalen. We bespreken voor elk van 
de gemeenten kort de verschillende relaties. 
Resultaten 
Gemeente A
De eerste geselecteerde gemeente is een dorp met 10 000 tot 15 000 inwoners. Uit het 
vooronderzoek bleek dat de GECORO er een grote doorwerking op het gemeentelijk 
beleid heeft. 
Figuur 2 geeft de relaties van accountability op een schematische manier weer. Uit 
de afgenomen interviews bleek dat er sprake is van een kleine relationele afstand 
tussen burgers en het bestuur. De burgemeester geeft aan: “ik ben heel toegankelijk 
voor burgers, intern zegt men vaak te toegankelijk. Iedereen die met een vraag zit 
moet echter bij mij terecht kunnen. Voor mij is een gemeentehuis een open huis. 
Er is dus veel rechtstreeks contact (met burgers, nvdr.), wekelijks toch een aantal 
keer i.v.m. ruimtelijke ordening”. Nochtans leidt dit niet tot dienstbetoon. Het is 
volgens de burgemeester de norm om professioneel te zijn en het wetgevend kader 
als uitgangspunt te nemen: “Proberen mensen het wettelijk kader te omzeilen door 
rechtstreeks contact? Ja, maar ze worden kordaat en vriendelijk gewezen op het 
wettelijk kader”. Tijdens de interviews werd aangegeven dat dit zeker en vast een 
FigUUR 2. Toepassing framework gemeente A
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trendbreuk is met het verleden. Vroeger was de betreffende gemeente volgens de 
GECORO-voorzitter gekend voor: “gefoefel bij stedenbouw”.
Een tweede element dat naar voren kwam, was de goede relatie tussen de schepen 
van ruimtelijke ordening en de administratieve dienst ruimtelijke ordening: “Er is een 
heel goed en intensieve samenwerking (…). We zien elkaar minstens eenmaal per 
week om het college voor te bereiden en verder is er contact via e-mail en telefoon. 
Geregeld loop ik (schepen ruimtelijke ordening) binnen bij de dienst”.  Alle advie-
zen worden intern overlegd nog voor het college: “Voor het advies geschreven wordt, 
wordt het altijd onderling besproken”, aldus de schepen voor ruimtelijke ordening.
Het team wordt op een goede, volgens de burgemeester soms wat autoritaire manier, 
geleid. Ook de samenwerking met andere diensten blijkt volgens hem goed te zijn. De 
goede werking van de dienst zou er volgens de respondenten ook voor zorgen dat er 
aan het loket een goed contact is tussen de dienst en de burgers. Er heerst volgens de 
respondenten een open sfeer, iedereen kan steeds terecht voor vragen en krijgt een 
goed onderbouwd antwoord. 
Toch zijn er ook signalen van politiek ingrijpen in de werking van de dienst. Zo wordt 
er bestuurlijk ingezet op kennisdelen en probeert met gesegmenteerd werken te ver-
mijden. De organisatie van de dienst wordt dus niet volledig overgelaten aan de ste-
denbouwkundig ambtenaar. Volgens de voorzitter van de plaatselijke GECORO, die 
vanop een afstand naar de werking kijkt, zorgt dit niet voor problemen: “de politiek 
respecteert de administratie (…), dat is de geest waarin gewerkt wordt”. 
De GECORO van gemeente A heeft volgens de respondenten een sterke positie in het 
beleidsnetwerk. Het wordt door het bestuur ervaren als een grote toegevoegde waarde 
voor de ruimtelijke ordening in de gemeente. De schepen voor ruimtelijke ordening gaf 
aan: “Het is leerzaam en boeiend om zowel de mening van experten als de mening 
van de gewone burger te leren kennen (…) De GECORO vereenvoudigt de besluitvor-
ming van de bestuurder”. De GECORO zou volgens hem ook bijdragen aan een trans-
parant beleid in de gemeente. Het bestuur respecteert ook de mening en de visie van de 
GECORO als een volwaardig advies en weerlegde dit tot op heden nog nooit.
De uitgesproken positie van de GECORO uit zich ook in de dagelijkse werking van de 
diensten en het bestuur. Op geregelde tijdstippen wordt beslist welke dossiers naar 
de GECORO gaan voor advies in samenspraak met de voorzitter van de GECORO, 
de stedenbouwkundig ambtenaar en de bevoegde schepen. Naast de decretaal ver-
plichte dossiers, is de werking ook uitgebreid naar alle vergunningendossiers waar er 
minstens één bezwaarschrift is en is de GECORO ook heel nauw betrokken geweest 
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bij de opmaak van het structuurplan. Er is ook ruimte voor eigen initiatieven zoals het 
vrij inkijken van dossiers en het ondernemen van activiteiten zoals een vorming rond 
alternatieve energie en een wandeling in een projectgebied. Om dit te verwezenlijken 
voorziet de gemeentelijke administratie in hoge mate administratieve ondersteuning.
Gemeente B 
De tweede geselecteerde gemeente is een grote gemeente met 35 000 tot 40 000 inwo-
ners. De GECORO kent er eveneens een grote doorwerking op het beleid.
De voice-relatie kent in gemeente B een tamelijk grote relationele afstand die maar 
weinig ruimte laat voor rechtstreekse vragen aan de burgemeester of schepen zonder 
medeweten van de administratie. Contact met burgers verloopt voornamelijk via de 
zogeheten bouwcolleges waar het schepen en ambtenarij tegelijk aanwezig zijn. Op 
deze manier wordt de mogelijkheid geboden aan burgers om niet gebruik te maken 
van de ‘voice’ of ‘client power’ opties, maar in principe gelijktijdig met beide actoren 
in relatie te staan. 
Ook van cliëntelisme is er nog maar weinig sprake. Die houding is sinds een achttal 
jaar sterk gegroeid, voornamelijk na het aanwerven van een stedenbouwkundig amb-
tenaar. Deze heeft zich volgens verschillende respondenten gepositioneerd als een 
belangrijke schakel in het beleidsnetwerk. “Men vertrouwt echt op de stedenbouw-
kundig ambtenaar en ziet hem duidelijk als een expert. X is eigenlijk duidelijk 
FigUUR 3. Toepassing framework gemeente B
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de drijvende kracht binnen de gemeente op het vlak van ruimtelijke ordening. Dit 
straalt ook af op het bestuur en het beleid”, aldus de voorzitter van de GECORO. De 
ambtenaar gaf in dit kader duidelijk aan dat er steeds overleg moet zijn met de dienst 
en het bestuur niet onafhankelijk kan ageren bij vergunningsverlening: “Het heeft ab-
soluut geen zin om dingen te beloven die niet vergund kunnen worden”. Het bouw-
college is volgens de stedenbouwkundig ambtenaar hiervoor uitermate geschikt. 
Een volgende vaststelling is dat er een duidelijk compact aanwezig is en dit zich ook 
binnen het management van de dienst laat voelen. Hoewel er volgens de stedenbouw-
kundig ambtenaar veel overleg is tussen de schepen en de dienst, heeft de dienst een 
hoge mate van autonomie. De stedenbouwkundig ambtenaar wordt toevertrouwd 
met de uitwerking van de dienst en mag eigen accenten leggen. Er is wekelijks over-
leg waar iedereen op de hoogte wordt gebracht van lopende dossiers en plannings-
processen. Er wordt bijvoorbeeld ook gezamenlijk gekeken naar nieuwe wetgeving 
en hoe er wordt omgegaan met de interpretatieruimte. Op deze manier wordt ge-
tracht het team op één lijn te zetten.
Tot slot geven de respondenten aan dat er een sterke relatie is tussen de dienst ruim-
telijke ordening en de burgers. Er wordt getracht om laagdrempelige informatie te 
verschaffen en op een open en transparante manier om te gaan met vragen. Daar-
naast is er oog voor de problemen en ontwikkelingsnoden die vanuit burgercontacten 
naar voren komen waarna deze indien relevant worden vertaald naar het bestuur.
De GECORO van gemeente B kent volgens de respondenten een duidelijke doorwer-
king op het gemeentelijk ruimtelijk ordeningsbeleid. Het wordt er volgens de GE-
CORO-voorzitter weliswaar benaderd als een verplicht adviesorgaan, maar wel één 
dat gewaardeerd wordt door bestuur en administratie. Vooral vanuit de administratie 
wordt de GECORO-werking sterk gestimuleerd en ondersteund. De ambtenaar ziet er 
op toe dat de leden steeds goed geïnformeerd zijn over hun taak binnen de GECORO, 
maar ook voldoende kennis hebben over de materie. Zo wordt nieuwe wetgeving sys-
tematisch toegelicht en worden bijvoorbeeld ook gemeentelijke studies voorgesteld. 
De GECORO wordt vervolgens ingeschakeld bij elk project waar dit nuttig geacht 
wordt. Dit zijn niet enkel RUP’s (ruimtelijke uitvoeringsplannen), maar ook grote ar-
chitectuurprojecten, sociale woningbouw, architectuurwedstrijden … . De concrete 
agendapunten (dossierselectie) worden vastgelegd in samenspraak met de betrokken 
schepen, de stedenbouwkundig ambtenaar (GECORO-secretaris) en de voorzitter. 
Daarnaast is er ook ruimte voor GECORO-leden om dossiers en projecten aan te ha-
len tijdens de vergaderingen die niet geagendeerd zijn of niet voor advies voorgelegd 
zouden worden. Deze worden dan besproken, vaak tijdens de volgende vergadering 
indien voorbereiding noodzakelijk is. 
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De adviezen van de GECORO worden echter ook strategisch ingezet door de adminis-
tratie. De stedenbouwkundig ambtenaar gaf aan: “Je hebt die mensen (de GECORO, 
nvdr.) nodig, zeker op momenten dat het bestuur niet volgt. Op dat moment kan 
een project onafhankelijk advies gebruiken”. De relatie tussen burger en bestuur 
(Voice) wordt dus gebruikt om de positie van de administratie ten opzichte van be-
stuur (Compact) te versterken.  
Gemeente C
Gemeente C is een kleine stad met 30 000 tot 35 000 inwoners. De stad is niet ont-
voogd. De GECORO heeft er een beperktere invloed op het beleid.
In gemeente C zijn de relaties van accountability op een erg conflictueuze manier vorm-
gegeven. Voice wordt gekenmerkt door een heel open houding van de burgemeester die 
volgens de respondenten vrij gemakkelijk toegankelijk is voor burgers. Verschillende 
respondenten geven aan dat er sprake is van cliëntelisme en dit ook een impact heeft op 
de relatie tussen het bestuur en de dienst ruimtelijke ordening. Zo stelt een respondent: 
“Ik merk wel dat wanneer burgers hun zin niet krijgen bij de dienst stedenbouw, 
velen naar de burgemeester stappen. Deze geeft hen dan wel gelijk waarna de dienst 
stedenbouw zich moet draaien. Zulke dingen zijn uiteraard niet wenselijk”
Cliëntelisme heeft duidelijk een invloed op de huidige relatie tussen de dienst ruim-
telijke ordening en de burgemeester. De secretaris van de GECORO, die tevens ver-
FigUUR 4. Toepassing framework gemeente C
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antwoordelijk is voor overheidsopdrachten in de gemeente geeft aan: “Er zijn dui-
delijke conflicten tussen de dienst (ruimtelijke ordening nvdr.) en de burgemeester, 
vooral door die concrete gebeurtenissen waardoor het vertrouwen geschaad wordt 
en steeds terug moet opgebouwd worden. De algemene relatie is vandaag erg gevoe-
lig”. Daarnaast worden ook vragen gesteld bij het diensthoofd (stedenbouwkundig 
ambtenaar) van de dienst ruimtelijke ordening. De GECORO-secretaris gaf aan: “En-
kele jaren geleden werd het diensthoofd benoemd, maar nu vindt het bestuur dat 
de GSA (gemeentelijk stedenbouwkundig ambtenaar) het werk eigenlijk niet goed 
doet (…) De dienst wordt aanzien als ‘expert in ruimtelijke ordening’ of beter ‘zou 
expert in ruimtelijke ordening moeten zijn’. Het bestuur vindt namelijk dat het 
er te weinig is. Dit is eigenlijk in contradictie met de benoeming van het dienst-
hoofd waardoor de dienst wel vrij gelaten wordt en zelf ook met visies mag komen. 
Het probleem is dat deze visies niet komen”. Ook de uittredende voorzitter en de 
voorzitter van de GECORO geven dergelijke zaken aan: “De GSA heeft de reputatie 
van een moeilijk persoon te zijn (…). Het diensthoofd functioneert tamelijk mi-
nimalistisch, niet dat de GSA onbekwaam is, maar bv. als er een RUP in plenaire 
vergadering komt, staan er gewoon nog fouten in die zelfs niet-experten eruit kun-
nen halen. Dat komt omdat de GSA het gewoon niet gelezen heeft”. Verder wordt 
door de uittredende- en GECORO-voorzitter een gebrek aan ambitie aangegeven: “De 
administratie heeft eigenlijk weinig ambitie en wil alles klein houden. Het komt 
ook terug in de ontvoogdingsambities. Het hoofd stedenbouw is hier helemaal niet 
voor te vinden en dat zegt uiteraard iets over de lokale ambitie en houding om de 
gewestelijke paraplu te houden”.
De afgenomen interviews hebben geen eenduidig beeld kunnen schetsen van het ma-
nagement binnen de dienst. Door de GECORO-secretaris wordt aangegeven dat de wer-
king binnen de dienst goed verloopt. Iedereen heeft een duidelijk takenpakket, er is 
een goede verstandhouding tussen collega’s en ook de dienstverlening (cliënt power) 
lijkt correct en zeker voldoende. Andere respondenten geven aan dat er net weinig 
expertise-vorming is binnen de dienst. De uittredende GECORO-voorzitter gaf aan dat: 
“De GSA moet kunnen en willen delegeren. Het diensthoofd is overbevraagd, maar 
voor alle moeilijke vragen moeten de mensen een afspraak maken bij het diensthoofd. 
Vaak kan dit dan pas na een maand waardoor mensen een ‘foert-reactie’ hebben. Dit 
is totaal anders dan bijvoorbeeld in gemeente X waar de expertise van de dienst veel 
hoger is en kennis verspreid zit (…). De GSA neemt de beslissingen zelf, niet de me-
dewerkers en de GSA zou dit ook niet accepteren. Het loket is dus wel vaak open voor 
vragen, maar de moeilijkere kunnen niet beantwoord worden”.
Uit de interviews blijkt dat in de derde gemeente de GECORO slechts een beperkte 
invloed heeft. “De politiek van de stad is echter dat er niet naar de GECORO gegaan 
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wordt met dingen waarvoor ze (het bestuur en de administratie, nvdr.) vinden dat 
het niet nodig is. Dus enkel het wettelijke wordt voorgebracht”, stelt een respondent. 
Tijdens de interviews gaf de GECORO-secretaris ook aan dat het nut van de GECORO 
voor de gemeente vooral administratief is: “Het heeft nut om dossiers wettelijk in 
orde te hebben (…), maar eigenlijk heeft het geen nut omdat het advies voorge-
kauwd wordt door de administratie en het college”. De administratie en het college 
stuurt de adviezen dus in de richting die het wil, kleine opmerkingen van de GECORO 
worden wel meegenomen indien relevant geacht: “Kleine opmerkingen waarvan ge-
vonden wordt dat ze gelijk hebben, die zullen waarschijnlijk wel aangepast wor-
den, maar als het over dingen gaan waar ze (het bestuur, nvdr.) niet mee akkoord 
gaan, dan zal er over gezwegen worden”. Naast de decretaal verplichte taken heeft 
de GECORO volgens de respondenten geen invloed. Spontaan advies wordt bijvoor-
beeld niet opgenomen in projecten. De GECORO-secretaris gaf bijvoorbeeld aan: “als 
er geen advies gevraagd is, wordt er ook geen rekening mee gehouden”. Dit wordt 
beaamd door de uittredende GECORO-voorzitter: “Ooit heeft de GECORO spontaan 
advies gegeven en dat werd toen aanzien als ‘not done’ en stootte tegen de kar van 
het diensthoofd en de stadssecretaris”.
Gemeente D 
De laatste geselecteerde gemeente telt 15 000 tot 20 000 inwoners en kent volgens het 
vooronderzoek een geringe doorwerking van de GECORO op het gemeentelijk beleid. 
De gemeente is ontvoogd. 
FigUUR 5. 5 Toepassing framework gemeente D
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In gemeente D vond twee jaar geleden een ingrijpende bestuurswisseling plaats. Dit 
heeft volgens de respondenten voor een mentaliteitsverandering gezorgd met een 
duidelijk invloed op de relaties van accountability. Voor dit onderzoek wordt deze 
evolutie waar relevant in kaart gebracht om verschilpunten duidelijk te maken, maar 
hoofdzakelijk wordt uitgegaan van de situatie zoals deze twee jaar geleden was. Fi-
guur 7 toont aan dat het bestuur (burgemeester en schepen ruimtelijke ordening) 
dicht bij de burgers stond en heel toegankelijk waren voor vragen. Vandaag vindt er 
volgens de GECORO-voorzitter nog steeds direct contact tussen bestuur en burgers 
plaats, maar opmerkelijk minder. Anders dan vroeger is er volgens hem minder tot 
geen sprake meer van cliëntelisme: “de vorige burgemeesters waren populair en 
nogal dicht bij de bevolking. Een groot deel van de bevolking ging spontaan mee 
dialogeren (…) In zo’n situatie is het soms moeilijk om populariteit te behouden 
zonder de touwtjes in handen te houden”. Een GECORO-lid gaf tijdens het inter-
view aan: “Als het de bedoeling was om iets gearrangeerd te krijgen ging je via de 
schepen, die verhalen zijn legio, nu is dat niet meer”. De stedenbouwkundig amb-
tenaar gaf echter geen expliciete notie van cliëntelisme aan in zijn antwoorden, maar 
gaf weer: “af en toe maakt het bestuur beleidskeuzes die je dient te respecteren”. 
Uit contact met de GECORO-voorzitter blijkt dat de stedenbouwkundig ambtenaar 
vroeger onder druk leek te staan van het bestuur: “Ik had vroeger de indruk dat de 
stedenbouwkundig ambtenaar toch onder druk stond om bepaalde zaken te verde-
digen. Vroeger mocht hij ook op vele dingen niet antwoorden als we (de GECORO, 
nvdr.) uitleg vroegen (…) Sinds de nieuwe legislatuur voel ik dat niet meer aan, 
nu staat hij niet meer tussen twee vuren”. Het GECORO-lid dat de sector natuur 
vertegenwoordigt, deelt deze indruk: “De stedenbouwkundig ambtenaar is nogal een 
diplomaat (…) hij heeft zich stand kunnen houden, maar heeft weinig inbreng in 
dossiers gehad. De beslissingen werden in het college genomen”.
Op vlak van dienstverlening tussen burger en dienst worden door de respondenten 
weinig tot geen conflicten opgemerkt. Er wordt volgens de stedenbouwkundig amb-
tenaar getracht om een gelijkwaardig advies aan alle burgers te geven en alle infor-
matie wordt vrijblijvend ter inzage gelegd. Toch gaf de GECORO-voorzitter ook te 
kennen dat er soms te weinig informatie wordt meegegeven aan burgers met vragen. 
De GECORO-werking in gemeente D is niet eenduidig. Ook hier kan er een onder-
scheid gemaakt worden tussen de werking zoals deze vandaag is en zoals deze was 
voor de huidige legislatuur. Voor dit onderzoek is voornamelijk de werking onder het 
vorig bestuur van belang. De GECORO werd volgens de voorzitter toen beschouwd 
als een verplicht orgaan dat men enkel inschakelde om de wet te respecteren. Het 
lid dat de sector natuur vertegenwoordigt gaf ook aan: “De GECORO moet uit een 
diep dal kruipen. Tijdens de vorige besturen is het niet ruim geconsulteerd ge-
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weest”. Ook de voorzitter gaf dat aan wanneer gevraagd werd naar wat volgens hem 
de mening van het vorige bestuur was over de GECORO: “De GECORO is maar een 
pottenkijker die we liever niet hebben”. Het bestuur zette de GECORO volgens hem 
ook naar hun hand door tijdens de vergaderingen het advies sterk te sturen. Adviezen 
die niet in lijn lagen met de bestuurlijke visie werden omzeild. Er werd tevens geen 
feedback gegeven over de behandelde adviezen. “De doorwerking in de eerste twee 
periodes was beperkt, een spel van kat en muis. Als het advies niet volledig mee 
ging met de politiek, probeerde ze het te omzeilen. Dat is vandaag niet meer het 
geval, we voelen het toch niet meer aan dat ze ons trachten te omzeilen”, aldus de 
GECORO-voorzitter. Het GECORO-lid dat de natuursector vertegenwoordigt, beves-
tigt dit: “Vroeger waren de vergaderingen nogal steriel, er werd goedgekeurd wat er 
gevraagd werd”.
Vandaag is er een betere samenwerking, voornamelijk met de administratie, en wor-
den ook adviezen positiever behandeld waarna feedback volgt, aldus de voorzitter. 
De GECORO neemt een betere positie in het gemeentelijk beleidsproces, maar tot 
op heden blijft de doorwerking volgens de respondenten eerder beperkt. Er werd 
ook aangegeven dat de GECORO nog steeds “(…) eerder van beperkt nut is”, aldus 
de stedenbouwkundig ambtenaar. Volgens hem “(…) is de deskundigheid niet echt 
hoog, enkel de voorzitter is bekwaam”. Al blijkt het voor de administratie wel handig 
om een beslissing af te schuiven op de GECORO indien ze dit zelf niet willen doen: 
“Naar het bestuur toe is het soms handig om in sommige dossiers een beslissing 
te nemen. De beslissing kan afgeschoven worden op de GECORO en dan hoeven we 
het zelf niet te doen”.
Vergelijking van de vier cases 
De eerste onderzoeksvraag wilde nagaan hoe de verschillende relaties vorm krijgen 
op lokaal niveau. 
Voice: Uit de resultaten blijkt dat in drie van de vier gemeente er een kleine relatio-
nele afstand is tussen de burger en het bestuur. In de vierde gemeente is de afstand 
gemiddeld. De kleine afstand wordt voornamelijk bepaald door de toegankelijkheid 
van de burgemeester en/of de schepen voor ruimtelijke ordening. Er is dus niet alleen 
een nauw contact tijdens verkiezingsperiodes, maar ook tijdens de legislatuur. Uit de 
resultaten bleek dat het bestuur vaak erg toegankelijk was voor burgervragen. Voice 
en een kleine relationele afstand leidt echter niet onmiddellijk tot meer dienstbetoon. 
In twee van de vier cases was er sprake van cliëntelisme terwijl er maar in één case 
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een grotere relationele afstand was. De manier waarop het bestuur (burgemeester en/
of schepen voor ruimtelijke ordening) met de vragen van de burger omgaat, is hierbij 
van cruciaal belang. In gemeente A houdt men zich bijvoorbeeld expliciet aan het 
wetgevend kader en een strikte doorverwijzing naar de dienst ruimtelijke ordening. 
Desondanks is er wel een erg kleine relationele afstand. Dit in tegenstelling tot ge-
meente C waar het bestuur (burgemeester) autonoom beslissingen neemt en beloften 
maakt zonder medeweten van de administratie. 
TABEl 2. Verband tussen relationele afstand en cliëntelisme
g
em
ee
n
te
Relationele  
afstand
cliëntelisme Omgang bestuur met SB-vragen
A Klein Neen Wetgevend kader respecteren + doorverwijzing naar dienst
B Gemiddeld Neen Systematische verwijzing naar dienst / bouwcollege
C Klein Ja Eigen besluiten onafhankelijk van de dienst
D Klein Sporadisch Verwijzing naar dienst + sporadisch “eigen besluit”
Compact: uit de onderzoeksresultaten blijkt het belang van een goede relatie tus-
sen het bestuur en de administratie. In drie van de vier gemeenten verloopt die rela-
tie zonder veel grote problemen, terwijl in één gemeente de relatie erg conflictueus 
verloopt. Het valt wel op dat het clientelisme een sterke verklarende factor is voor 
die slechte relatie in deze case. Clientelisme leidt tot het overrulen van technisch ge-
vormde besluiten, wat de lange termijn relatie tussen bestuur en administratie onder 
druk zet. Dat deze gemeente kiest voor een “zwakkere” stedenbouwkundige ambte-
naar zoals in C is dan ook wellicht geen toeval. Verder blijkt ook dat administraties 
via de GECORO’s soms druk zetten op besturen om bepaalde beslissingen te nemen. 
De GECORO kan dus met andere woorden strategisch worden gebruikt in de com-
pact relatie. 
Management: Deze relatie hangt sterk samen met compact. De erkenning van au-
tonomie van het diensthoofd leidt immers tot een beter management van de dienst. 
Bijvoorbeeld in gemeente C heeft de administratie geen volledige kennis van dossiers 
en mag er ook niet op moeilijkere burgervragen geantwoord worden wanneer er geen 
gedeelte consensus/visie is. Dit in tegenstelling tot gemeente B waar geïnvesteerd 
wordt in teamvergaderingen, opleidingen, expertisevorming …
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Cliëntpower is tot slot een belangrijke relatie die in de meeste cases bestaat, hoewel 
directe toegang van burgers met klachten naar politici (voice) de meer aangewezen 
weg lijkt. 
In de cases valt echter op hoe de verschillende relaties verweven zijn met elkaar. Hoe 
de voice wordt vormgegeven, kan de compact bepalen en andersom. Gemeente C is 
een voorbeeld waar er een duidelijke wisselwerking is: de aanwezigheid van cliënte-
lisme zorgt voor spanningen tussen het bestuur en de administratie.
De tweede, en centrale, onderzoeksvraag peilt naar de invloed die de relaties van ac-
countability hebben op de doorwerking van de GECORO in het gemeentelijk beleid. 
TABEl 3. Verband tussen informele voice en doorwerking GECORO
g
em
ee
n
te
Relationele 
afstand
cliëntelisme
Omgang bestuur  
met SB-vragen
doorwerking  
gEcORO
A Klein Neen Wetgevend kader respecteren + doorverwijzing naar dienst Groot
B Gemiddeld Neen Systematische verwijzing naar dienst / bouwcollege Groot
C Klein Ja Eigen besluiten onafhankelijk van de dienst Zeer beperkt
D Klein geregeld
Verwijzing naar dienst + gere-
geld “eigen besluit” Beperkt
Uit tabel 3 blijkt zoals verwacht uit de hypothese een groter aandeel cliëntelisme in 
gemeenten met een slecht functionerende GECORO. Het causale mechanisme ver-
loopt echter niet rechtstreeks. Besturen die meer open staan voor cliëntelisme heb-
ben doorgaans een moeilijke relatie met de administratie omwille van de particuliere 
beslissingen. De moeilijke relatie met de administratie leidt vervolgens ook tot een 
gebrekkig functioneren van de GECORO, omdat transparantie wordt gemeden en de 
GECORO’s nauwelijks ondersteuning krijgen. In die zin leert een analyse van de re-
sultaten dat er een minder goede doorwerking van de GECORO een gevolg is van een 
samenspel tussen knelpunten in de voice en de compact relatie. Het slecht lopen van 
de relatie tussen administratie en bestuur lijkt immers samen te gaan met de aanwe-
zigheid van cliëntelisme. Door een samenspel tussen voice en compact, wordt cliën-
telisme in stand wordt gehouden. Cliëntelisme beïnvloedt vervolgens de doorwerking 
van de GECORO.
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Conclusies
De vergelijking tussen de vier cases laat sterk verschillende verantwoordingsrelaties 
zien in lokale besturen. Hoewel ze aan dezelfde formele wetgeving zijn onderworpen, 
wordt de dagdagelijkse uitoefening van deze relaties sterk door informele processen 
gestuurd. Omwille van de verwevenheid van de verantwoordingsrelaties, bleken de 
twee “minder” presterende gemeenten problemen te hebben binnen alle relaties. Het 
is een lokale beleidscultuur die deze relaties vorm geeft. Deze bevindingen pleiten 
wellicht meer voor een benadering waarbij verschillende lokale stijlen of culturen 
van beleid kunnen onderscheiden worden (zie bv. Di Gaetano en Stom, 1999, en Di 
Gaetano & Storm, 2003 ) om het functioneren van lokale formele participatieve orga-
nen te begrijpen. Dat deze culturen veranderlijk kunnen zijn wordt ook aangetoond 
in de case D, waar een bestuurswissel aanleiding gaf tot een verbetering van de ver-
antwoordingsrelaties. 
Wat betreft de doorwerking van de GECORO’s is gebleken dat het bestaan van cliën-
telisme een belangrijke verklaring biedt. Onze hypothese dat de relationele afstand de 
doorwerking beïnvloedt, wordt daarbij enigszins bevestigd, maar ook genuanceerd. 
Een kleine relationele afstand kan, maar hoeft niet tot cliëntelisme te leiden zoals in 
gemeente A. Indien dit gebeurt, heeft dit een bredere impact of de relatie tussen be-
stuur en administratie, die vervolgens de werking van de GECORO verzwakt. 
De implicatie van deze bevinding zou kunnen zijn dat formele geïnstitutionaliseerde 
participatie niet noodzakelijk bijdraagt tot meer democratisch gelegitimeerde beslis-
singen, omdat het functioneren van die participatieorganen net afhankelijk is van 
de lokale democratische kwaliteit. Een goed werkende GECORO is dus veeleer het 
gevolg van een goed beleid dan de oorzaak. Toch moeten we hier enig voorbehoud 
formuleren. Voor de validiteit van deze bevindingen moet echter rekening gehouden 
worden met de beperkte scope van het onderzoek. De selectie van cases en respon-
denten is klein gehouden om een diepteanalyse van de cases na te streven. Daarom 
kunnen er uit een kwalitatief onderzoeksopzet geen harde verbanden en besluiten 
getrokken worden. Verdere studie naar dienstbetoon in ruimtelijke ordening is dan 
ook noodzakelijk om de conclusies en gevonden verband te onderzoeken. 
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ABSTRAcT
Many tenants struggle with paying the security deposit when renting a home. Since 2007, fi-
nancial banks have in Belgium the legal obligation to lend the security deposit through a bank 
guarantee. This research examines through correspondence tests among 549 bank branches in 
Flanders whether banks fulfill this legislation. Almost half of the bank branches do not meet their 
obligation to provide a bank guarantee to their clients. Circa a quarter of the branches fulfill this 
commitment. However, these bank branches invoice high filing fees. The results suggest ‘institu-
tionalized social exclusion’ of the most precarious tenants on the housing market.
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SAmEnvATTing
Voor veel huurders is het betalen van de huurwaarborg een zware last om te dragen. Banken 
hebben daarom in België sinds 2007 de wettelijke verplichting om via een bankwaarborg de 
huurwaarborg aan hun cliënten voor te schieten. Dit onderzoek ging via praktijktesten bij 549 
bankkantoren in Vlaanderen na of banken al dan niet voldoen aan deze wettelijke verplichting. 
Bijna de helft van de banken komt deze wettelijke verplichting niet na. Circa een kwart van de 
bankkantoren gaat wel in op een vraag voor een bankwaarborg. De meeste banken rekenen wel 
hoge dossierkosten aan. De resultaten wijzen op ‘geïnstitutionaliseerde uitsluiting’ van de meest 
precaire huurders op de woningmarkt.
SlEUTElwOORdEn
huurwaarborg; bankwaarborg; praktijktesten; sociale uitsluiting
1. Inleiding 
De toegang tot kwaliteitsvolle huisvesting wordt als een mensenrecht beschouwd. 
Zowel de Belgische grondwet als de Vlaamse wooncode verwijzen naar dit funda-
mentele recht op wonen.2 In de praktijk komt van dit recht op wonen echter weinig 
in huis. Verschillende recente studies wijzen op zowel sociale uitsluiting van de al-
lerzwaksten als discriminatie in de toegang tot huisvesting. Een niet onbelangrijk 
deel van de verhuurders geeft bijvoorbeeld zelf toe dat ze een andere huurder zoeken 
wanneer ze geconfronteerd worden met een kandidaat-huurder van een andere af-
komst of die alleenstaand is met kinderen (Heylen, 2015b). Uit objectieve praktijktes-
ten blijkt dat verhuurders reeds bij een eerste contact bepaalde groepen kandidaat-
huurders uitsluiten: alleenstaande moeders, personen van vreemde origine, mensen 
met een fysieke beperking, en personen met een leefloon of invaliditeitsuitkering 
worden veel minder vaak uitgenodigd om een huurwoning te bezichtigen (Interfede-
2. Artikel 23 van de Belgische Grondwet stelt: “Iedereen heeft het recht op een menswaardig leven. Dit 
recht omvat het recht op een behoorlijke huisvesting.”
 Artikel 3 van de Vlaamse Wooncode stelt: “Iedereen heeft het recht op een menswaardig leven. Daartoe 
moet de beschikking  over een aangepaste woning, van goede kwaliteit in een behoorlijke woonomge-
ving, tegen een betaalbare prijs en met woonzekerheid worden bevorderd.”
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raal Gelijkekansencentrum, 2014; Van der Bracht e.a., 2015). Last but not least, heel 
wat huurders kampen met betalingsproblemen (Heylen, 2015a). Maar liefst 52% van 
de private huurders geven meer dan één derde uit van hun beschikbaar inkomen aan 
woonkosten. Een aanzienlijk deel van hen houden na de woonkosten onvoldoende 
over om nog menswaardig te kunnen leven. Deze betaalbaarheidsproblemen zijn het 
meest uitgesproken in de centrumsteden en bij precaire huishoudens (zoals de laag-
ste inkomensgroepen, werklozen, alleenstaanden en eenoudergezinnen).
Voor veel huurders is onder meer de betaling van de huurwaarborg een zware last om 
te dragen (Heylen, 2015b). Sinds 2007 voorziet de wet daarom de mogelijkheid dat 
huurders voor de betaling van de huurwaarborg beroep doen op hun financiële instel-
ling: de zogenaamde ‘bankwaarborg’.3 In dat geval stort de bank de huurwaarborg 
van maximaal drie maanden huur op een rekening en verbindt de huurder zich er toe 
om het bedrag middels maandelijkse afbetalingen terug te betalen. Een bank is wet-
telijk verplicht om op de vraag voor een bankwaarborg van zijn cliënt in te gaan. Met 
de bankwaarborg wou de wetgever in de eerste plaats één van de toegangsdrempels 
voor de private huurmarkt verlagen.
In de praktijk lijkt de bankwaarborg toch met veel problemen te kampen. Een aantal 
kleinschalige enquêtes door belangengroepen  toonden reeds aan dat veel banken 
weigeren om op het verzoek van een cliënt voor een bankwaarborg in te gaan (Din-
guizli e.a., 2008; Test Aankoop, 2009; Huurdersbond, 2011). Daarnaast worden ook 
onwettige voorwaarden gesteld en hoge dossierkosten aangerekend. Voornamelijk 
met betrekking tot deze voorwaarden en dossierkosten heerst veel onduidelijkheid. 
In de vorige legislatuur werden er maar liefst vier schriftelijke vragen in De Kamer 
hierover gesteld.4 Alle vier de vragen bleven onbeantwoord. Bovenstaande kleinscha-
lige enquêtes en onbeantwoorde vragen tonen aan dat er nood is aan systematisch 
wetenschappelijk onderzoek naar de bankwaarborg. Het doel van deze studie is om 
door middel van praktijktesten bij 549 bankkantoren na te gaan in welke mate banken 
weigeren om de bankwaarborg te verstrekken en, indien ze wel de bankwaarborg 
willen toekennen, welke (onwettige) voorwaarden en dossierkosten ze hier aan kop-
pelen. Op die manier krijgen we zicht op de bijkomende financiële drempel waarmee 
private huurders kampen in hun toegang tot huisvesting.
3. Artikel 10 Woninghuurwet van 20 februari 1991.
 Artikel 103 van de Wet Diverse Bepalingen (IV) van 25 april 2007.
4. Schriftelijke vragen van de Heer Jean-Marc Delizée (PS) in De Kamer: nrs. 0290 (12 februari 2013), 0333 
(3 mei 2013), 0946 (28 mei 2013) en 0969 (11 juni 2013).
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Deze studie is als volgt opgebouwd. Eerst staan we stil bij de verschillende wettelijke 
specificaties van de bankwaarborg. Met welke factoren mogen financiële instellingen 
rekening houden, en met welke niet? Wat zijn wettelijke, semi-wettelijke en onwet-
tige voorwaarden? Vervolgens gaan we dieper in op de gebruikte methodologie. Wat 
houden praktijktesten precies in? We bespreken ook de steekproef van bankfilialen 
die we onderzocht hebben. Daarna bespreken we de resultaten van de praktijktesten. 
We eindigen met een samenvattend besluit en een aantal beleidsaanbevelingen. 
2. De bankwaarborg
De wet voorziet dat de huurder op drie manieren de huurwaarborg kan samenstellen.5 
De huurder is vrij om één van deze formules te kiezen. 
1. De huurder zorgt zelf voor financiering van de huurwaarborg. Deze waarborg 
wordt gestort op een geblokkeerde rekening op naam van de huurder. In dit 
geval mag de huurwaarborg niet meer bedragen dan een bedrag gelijk aan twee 
maanden huur. De opgebrachte rente wordt gekapitaliseerd ten bate van de 
huurder.
2. De huurder klopt voor de huurwaarborg aan bij een OCMW. Indien de verhuur-
der enkel een garantie vraagt, dan kan het OCMW via een borgbrief de verhuur-
der verzekeren om indien nodig de huurwaarborg te betalen. Indien de verhuur-
der echter een huurwaarborg in geld eist, dan zijn er twee mogelijkheden: ofwel 
schiet het OCMW de huurwaarborg rechtstreeks voor aan de huurder, ofwel 
regelt het OCMW een bankwaarborg ten gevolge van een standaardcontract tus-
sen het OCMW en een financiële instelling. In dat laatste geval verbindt de bank 
zich om indien nodig, voor rekening van het OCMW en niet voor rekening van 
de huurder, de verhuurder het bedrag van de huurwaarborg te betalen. De huur-
waarborg mag bij deze vorm niet meer dan drie maanden huur bedragen. In 2013 
kregen de lokale OCMW’s federale subsidies om 22273 personen te helpen met 
hun huurwaarborg (POD Maatschappelijke Integratie, 2013). Een analyse van de 
voorbije jaren toonde echter aan dat veel OCMW’s in de realiteit een pak meer 
mensen helpen met de samenstelling van hun huurwaarborg (POD Maatschap-
pelijke Integratie, 2011).
5. Artikel 10 Woninghuurwet van 20 februari 1991
 Artikel 103 van de Wet Diverse Bepalingen (IV) van 25 april 2007.
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3. De huurder vraagt aan zijn bank om de waarborg voor te schieten (= de klas-
sieke bankwaarborg). In dat geval stort de bank de huurwaarborg van maximaal 
drie maanden huur op een rekening en verbindt de huurder zich er toe om het 
bedrag middels maandelijkse afbetalingen binnen de termijn van maximum drie 
jaar terug te betalen. Een bank is wettelijk verplicht om op de vraag voor een 
bankwaarborg van zijn cliënt in te gaan. Deze wettelijke verplichting werd nog-
maals bevestigd door het Grondwettelijk Hof (2008).
In de praktijk doet zich echter ook nog een vierde vorm van huurwaarborg voor:
4. De huurder regelt de huurwaarborg via Korfine. Korfine is een internet verze-
keringsmakelaar binnen de Korfina groep. De huurder komt in dit geval met de 
verhuurder het bedrag van de huurwaarborg overeen in een vestigingsformu-
lier. Nadien moet de huurder dat bedrag naar Korfine overschrijven. Deze vierde 
vorm holt de wettelijk voorgeschreven vormen van de huurwaarborg uit en is 
slechts mogelijk omdat de wet alternatieve waarborgvormen niet expliciet uit-
sluit (Hubeau & Vermeir, 2014). Uit voorgaand onderzoek blijkt bovendien dat in 
één op drie gevallen de huurwaarborg via Korfine drie maanden huur is (Heylen, 
2015b). Dat bedrag is onwettig.
Dit onderzoek spitst zich toe op de derde vorm: de klassieke bankwaarborg. Uit het 
Woononderzoek 2013 blijkt dat slechts een minderheid van huurders bij de bank aan-
klopt voor een bankwaarborg: 84,5% zorgt zelf voor financiering (vorm 1), 3% doet be-
roep op het OCMW (vorm 2), 9,2% neemt een bankwaarborg (vorm 3) en 3,3% neemt 
een Korfine-huurwaarborg (vorm 4) (Heylen, 2015b). Voornamelijk huurders  uit de 
laagste inkomensklassen betalen de waarborg via de formule van de bankwaarborg.
Er bestaat heel wat onduidelijkheid over welke voorwaarden een bank mag stellen 
bij een bankwaarborg en welke niet. We maken een onderscheid tussen drie types.
1. Voorwaarden die wettelijk toegestaan zijn
 – De bankwaarborg moet gebeuren bij de financiële instelling waar de huurder zijn 
rekening heeft en waar zijn beroeps- of vervangingsinkomsten worden gestort. 
Tot het moment van de volledige terugbetaling van de waarborg moet de huurder 
zijn inkomsten ook blijven storten bij de desbetreffende financiële instelling. Het 
is bijgevolg een legitieme voorwaarde om een domiciliëring van deze inkomsten 
te vragen.
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 – De terugbetaling van de bankwaarborg mag gebeuren door middel van constante 
maandelijkse afbetalingen gedurende de duur van de huurovereenkomst, met een 
maximumduur van drie jaar. Hieruit vloeit voort dat de bank ook het huurcontract 
mag opvragen om de loopperiode te verifiëren.
 – De bank mag dossierkosten aanrekenen voor het toekennen van de waarborg, 
voor zover de dossierkosten evenredig zijn met de kostprijs van de dienstverle-
ning (Grondwettelijk Hof, 2008).
2. Voorwaarden die zich in een wettelijke schemerzone 
bevinden
 – Het is onduidelijk hoelang de huurder reeds klant moet zijn bij een bank vooral-
eer hij in aanmerking komt voor een bankwaarborg. De wet stipuleert enkel dat hij 
er een rekening moet hebben en dat zijn inkomsten er gestort dienen te worden. 
Het lijkt ons niet onredelijk dat dit reeds een zekere tijd moet gebeuren, maar 
hoelang precies die periode mag zijn is een open vraag.
3. Voorwaarden die onwettig zijn
 – De bank mag geen bankwaarborg weigeren omwille van de kredietwaardigheid 
van de huurder.6 Dat wil zeggen dat de bank ook geen voorwaarden mag stellen 
of bijkomende informatie mag vragen in verband met de hoogte van het inkomen. 
Ook voorwaarden of informatieve vragen omtrent de bron van het inkomen zijn 
onwettig (bv. enkel inkomen uit arbeid en geen vervangingsinkomens).
 – De bank mag de huurder geen rente of commissie aanrekenen op het bedrag van 
de bankwaarborg.7
 – De bank mag niet eisen dat de verhuurder akkoord gaat met de betaling van de 
huurwaarborg via een bankwaarborg. De wet stelt dat de huurder zelf mag kiezen.8
6. In artikel 103 van de Wet Diverse Bepalingen (IV) staat: “Niettegenstaande de wet op het statuut van 
en het besluit op de kredietinstellingen van 22 maart 1993, kan een financiële instelling deze waarborg 
niet weigeren om redenen in verband met de kredietwaardigheid van de huurder.”
7. In artikel 103 van de Wet Diverse Bepalingen (IV) staat: “De huurder zal geen enkele debetrente ver-
schuldigd zijn aan de financiële instelling, die hem rent zal uitkeren vanaf de dag dat de waarborg vol-
ledig is samengesteld.”
8. In artikel 103 van de Wet Diverse Bepalingen (IV) staat: “De vermelde waarborgen kunnen naar keuze 
van de huurder drie vormen aannemen.”
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3. Onderzoeksmethodes en data
3.1. Praktijktesten bij bankkantoren
De voorbije maanden was er heel wat polemiek over het gebruik van praktijktesten 
en mystery shopping. Beide termen worden hierbij doorgaans door elkaar gebruikt. 
Niettemin zijn er duidelijke verschillen. Bij mystery shopping speelt men een fictieve 
klant met een bepaalde vraag en gaat men vervolgens na hoe het bedrijf op deze 
vraag reageert. Het postbedrijf Bpost stuurt bijvoorbeeld mystery shoppers op pad 
om de algemene dienstverlening van haar postpunten te controleren (Bpost, 2012). 
De Nationale Loterij controleert haar verkooppunten via minderjarige mystery shop-
pers op de verkoop van loterijspelen aan minderjarigen (Nationale Loterij, 2015). Het 
Minderhedenforum belt dienstenchequebedrijven op met de vraag geen ‘allochtone’ 
poetshulp te sturen (Spaas, 2015). Bij praktijktesten gaat men na of er een ongelijke 
behandeling is van twee of meerdere quasi-identieke (fictieve) personen. In tegenstel-
ling tot mystery shopping maakt men dus gebruik van meerdere personen die testen, 
waarbij minstens één van de personen als controlepersoon optreedt. De testpersonen 
verschillen zo weinig mogelijk van elkaar. Bijvoorbeeld twee kandidaat-huurders bel-
len een makelaar op met de vraag een woning te kunnen huren of twee sollicitan-
ten sturen quasi-identieke cv’s naar een bedrijf, waarbij de ene persoon een Vlaamse 
naam heeft en de andere een Arabische naam (Capéau e.a., 2011; Van der Bracht e.a., 
2015). Wanneer de twee kandidaten vervolgens ongelijk behandeld worden, dan wijst 
deze ongelijke behandeling op sociale uitsluiting. Samengevat, bij mystery shopping 
kijkt men naar de reactie van een bedrijf op een specifieke vraag van één klant, terwijl 
men bij praktijktesten nagaat of twee quasi-identieke personen ongelijk behandeld 
worden.
Zowel mystery shopping als praktijktesten zijn sterke instrumenten om sociale uit-
sluiting en discriminatie in kaart te brengen, omdat er effectief gedrag vastgesteld 
wordt. In tegenstelling tot enquêtes waarin er naar eventuele uitsluitende of discrimi-
nerende handelingen gevraagd wordt, observeert men bij mystery shopping en prak-
tijktesten dus rechtstreeks het gedrag. Hierdoor worden hun resultaten niet verte-
kend door herinneringsproblemen of door sociaal wenselijke antwoorden. Omwille 
van deze voordelen worden mystery shopping en praktijktesten wereldwijd gebruikt 
voor zowel onderzoeks- als juridische doeleinden (Rorive, 2009; Rich, 2014).
In dit onderzoek willen we nagaan of banken al dan niet voldoen aan hun wette-
lijke verplichting om een bankwaarborg te verstrekken aan hun cliënten. In indien ja, 
welke kosten en voorwaarden ze hieraan koppelen. We stuurden daarom een e-mail 
naar bankkantoren waarin we ons voordeden als een cliënt. In die e-mail stelden we 
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de vraag om een bankwaarborg en vroegen we ook welke kosten hieraan verbon-
den zijn (zie voorbeeld e-mail bankwaarborg). Om verwarring met de meer populaire 
geblokkeerde huurwaarborgrekening (vorm 1) te voorkomen, specificeerden we de 
vraag voor een bankwaarborg als volgt: “Een bankwaarborg, waarbij jullie de huur-
waarborg voorschieten en ik deze nadien in schijven afbetaal.” We stuurden nadien 
ook een e-mail naar dezelfde bankkantoren met de vraag voor een hypothecaire le-
ning (zie voorbeeld e-mail hypothecaire lening). Omdat een hypothecaire lening een 
commercieel interessant product is voor banken, vormt dit een goede controlevraag. 
Wanneer een bankkantoor ingaat op de vraag voor een hypothecaire lening, maar niet 
op de vraag voor een bankwaarborg, dan wijst dit op sociale uitsluiting.
Achteraf registreerden we de reacties op zowel de vraag voor een bankwaarborg als 
de vraag voor een hypothecaire lening. We gingen na of de bankkantoren al dan niet 
ingingen op beide vragen. En indien ze ingingen op de vraag voor een bankwaarborg, 
welke wettelijke, semi-wettelijke of onwettige voorwaarden ze hieraan koppelden.
Voorbeeld e-mail van de praktijktest voor de bankwaarborg (testgroep)
Beste,
ik heb momenteel een huurwoning op het oog van 550 euro/maand. Als cliënt 
van jullie bank had ik graag beroep gedaan op een bankwaarborg, waarbij 
jullie de huurwaarborg voorschieten en ik deze nadien in schijven afbetaal. Is 
dit mogelijk? Indien ja, welke kosten zijn aan deze bankwaarborg verbonden? 
En kan ik hiervoor een afspraak maken?
Dank bij voorbaat
Voorbeeld e-mail van de praktijktest voor de hypothecaire lening 
(controlegroep)
Beste,
ik heb interesse in een woning om te kopen. Aangezien ik bij jullie bank cliënt 
ben, had ik graag eens langsgekomen om het over een hypothecaire lening te 
hebben. Is dit mogelijk?
Alvast bedankt
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TABEl 1. Aantal onderzochte kantoren per financiële instelling
Bank Aantal onderzochte kantoren
KBC 115
BNP Paribas – Fortis 102
ING 95
BELFIUS 85
AXA 79
CRELAN 73
Totaal 549
3.2. Onderzochte financiële instellingen
We voerden praktijktesten uit bij zes banken in België: BELFIUS, KBC, ING, BNP 
Paribas Fortis, AXA en CRELAN. We onderzochten enkel de bankkantoren in de 13 
centrumsteden: Aalst, Antwerpen, Brugge, Genk, Gent, Hasselt, Kortrijk, Leuven, Me-
chelen, Oostende, Roeselare, Sint-Niklaas en Turnhout. Voorgaand onderzoek toonde 
reeds aan dat de betaalbaarheidsproblemen van huurders het meest uitgesproken is 
in de centrumsteden (Heylen, 2015a). In totaal onderzochten we 549 bankfilialen (zie 
tabel 1).
4. Resultaten
We stelden aan 549 bankkantoren een vraag per e-mail of via het contactformulier 
op de website voor een bankwaarborg en nadien een vraag voor een hypothecaire 
lening. Vervolgens registreerden we gedurende zeven dagen hun reacties op beide 
vragen. Van de 549 gecontacteerde bankkantoren gingen 40 kantoren noch in op de 
vraag voor een bankwaarborg, noch op de vraag voor een hypothecaire lening. Deze 
reacties beschouwen we als ‘non-respons’. Van de overgebleven 509 bankkantoren 
reageerden 120 filialen positief op de vraag voor een bankwaarborg in (24%), 166 
filialen vroegen eerst meer informatie (bv. het rekeningnummer) of om een afspraak 
te maken (33%), 130 filialen stelden expliciet dat een bankwaarborg niet mogelijk is 
of dat hun bank dit afgeschaft had (26%), en 93 bankkantoren reageerden helemaal 
niet op de vraag (18%) (zie tabel 2 voor een overzicht). Aangezien deze laatste groep 
van bankkantoren wel antwoordde op een vraag in verband met een hypothecaire 
lening, kunnen we er van uitgaan dat ook deze 93 kantoren weigert in te gaan op een 
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bankwaarborg. Bij de bankfilialen die eerst meer info of een afspraak vroegen, weten 
we niet of ze positief op de vraag voor een bankwaarborg zouden ingaan. Dit bete-
kent dat huurders in minstens 44% van de gevallen niet geholpen worden voor een 
bankwaarborg. In 26% van de gevallen overtreden de bankfilialen zelfs expliciet hun 
wettelijke verplichting om een bankwaarborg aan te bieden.
Er zijn significante verschillen tussen de banken. Terwijl KBC, BELFIUS en AXA het 
relatief goed doen, blijken voornamelijk BNP Paribas-Fortis, ING en CRELAN een 
bankwaarborg expliciet te weigeren of niet te reageren op een vraag voor een bank-
waarborg (zie tabel 3). Verschillende filialen van BNP Paribas-Fortis stelden expliciet 
dat hun instelling sinds 30 november 2013 niet langer de bankwaarborg aanbiedt. Ook 
bij CRELAN  en ING is het centrale beleid om een bankwaarborg niet aan te bieden.
De meeste banken koppelen voorwaarden aan de verstrekking van een bankwaar-
borg. We maken een onderscheid tussen wettelijke, semi-wettelijke en onwettige 
voorwaarden (zie paragraaf 2 voor meer uitleg).
Wettelijke voorwaarden
Het is wettelijk om dossierkosten aan te rekenen, voor zover deze kosten proportio-
neel zijn. Tijdens de praktijktesten vroegen we expliciet naar deze dossierkosten. Van 
de 120 bankfilialen die positief ingingen op de bankwaarborg, maakten er 79 filialen 
tijdens een eerste reactie gewag van dossierkosten (= 61%). De dossierkosten varieer-
den tussen €50 en €350, met een gemiddelde van €216.
TABEl 2. Overzicht van de reacties op de vraag voor een bankwaarborg
  Aantal percentage
Bankwaarborg is mogelijk 120 24%
Vraagt eerst meer info of om een afspraak te maken 166 33%
Bankwaarborg is niet mogelijk 130 26%
Reageert enkel niet op de vraag voor een bankwaarborg 93 18%
Reageert noch op de vraag voor een bankwaarborg, noch op de vraag 
voor een hypothecaire lening (= non-respons) 40
Totaal 549 100%
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Semi-wettelijke voorwaarden
Volgens de wet moet de bankwaarborg gebeuren bij de financiële instelling waar de 
huurder zijn rekening heeft en waar zijn beroeps- of vervangingsinkomsten worden 
gestort. Er bestaat echter een wettelijke schemerzone over hoelang de huurder reeds 
klant moet zijn bij de instelling. Van de 120 bankfilialen die positief ingingen op de 
bankwaarborg, specificeerden 44 filialen reeds tijdens een eerste reactie deze voor-
waarde (= 37%). De aangehaalde lengte varieert van ‘3 maanden’ tot ‘1 jaar met maan-
delijkse inkomensdomiciliëring’.
Onwettige voorwaarden
Het is onwettig om (1) voorwaarden te stellen omtrent de kredietwaardigheid van 
de huurder, (2) een rente of commissie aan te rekenen op het bedrag van de bank-
waarborg en (3) het akkoord van de verhuurder te vragen. Van de 120 bankfilialen die 
positief ingingen op de bankwaarborg, stelden 25 kantoren minstens één van deze on-
wettige voorwaarden (zie tabel 4). Voornamelijk omtrent de hoogte van loon stelden 
de bankfilialen onwettige voorwaarden. De meesten verlangden dat het maandelijkse 
loon dubbel zo hoog was als de maandelijkse huurkosten.
TABEl 3. Overzicht van de reacties op de vraag voor een bankwaarborg, opgesplitst per bank
KBc
Bnp pari-
bas-Fortis
ing BElFiUS AXA cRElAn
Bankwaarborg is mo-
gelijk 49 44% 7 7% 12 14% 21 29% 30 41% 1 2%
Vraagt eerst meer info 
of om een afspraak te 
maken
40 36% 30 30% 31 36% 39 53% 12 16% 14 22%
Bankwaarborg is niet 
mogelijk 10 9% 52 52% 16 19% 4 5% 18 24% 30 46%
Reageert enkel niet 
op de vraag voor een 
bankwaarborg
13 12% 11 11% 26 31% 9 12% 14 19% 20 31%
Non-respons 3 2 10 12 5 8
Totaal 115 102 95 85 79 73
Cramer’s V = 0,323 (p<0,001)
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5. Conclusie en discussie
De precaire positie van veel gezinnen op de private woningmarkt is een hardnekkig 
probleem. Uit het Grote Woononderzoek 2013 blijkt dat ruim de helft van de huurders 
meer dan één derde van hun beschikbaar inkomen aan woonkosten moet spenderen 
(Heylen, 2015a). Onder meer de huurwaarborg zorgt bij veel huurders voor financiële 
kopzorgen (Heylen, 2015b). Circa een kwart van de huurders vindt de betaling van de 
huurwaarborg een zware tot zeer zware last. Nog eens 19% vindt het min of meer een 
zware last. Net omwille van deze financiële problemen voorzag de wetgever in 2007 
twee alternatieven voor de klassieke huurwaarborgrekening: de tussenkomst van het 
OCMW en de bankwaarborg.
De OCMW-regeling is voor veel huurders stigmatiserend, verschilt van gemeente tot 
gemeente, en gaat gepaard met een (te) lange administratieve wachttijd waardoor 
aanvragers een concurrentieel nadeel ondervinden ten opzichte van andere kandi-
daat-huurders (Hubeau & Vermeir, 2014). Uit voorgaand onderzoek blijkt bovendien 
dat veel particuliere verhuurders botweg weigeren om een woning te verhuren aan 
personen met een huurwaarborg van het OCMW (Heylen, 2015b).  Het samenstellen 
van de huurwaarborg via het OCMW is dus allesbehalve een afdoende oplossing.
Het tweede alternatief is de bankwaarborg. Deze vorm lijkt op papier een goede piste: 
quasi iedereen is cliënt bij een bank en banken zijn wettelijk verplicht om de bank-
waarborg te verstrekken aan hun klanten. Bovendien bestaat er een standaardformu-
lier waarmee kredietinstellingen aan verhuurders op een niet-stigmatiserende manier 
kunnen bevestigen dat de waarborg werd verleend. Dit onderzoek toont echter zwart 
op wit aan dat de bankwaarborg in de praktijk niet werkt. Door middel van prak-
tijktesten hebben we 549 bankkantoren in Vlaanderen getest. In minstens 44% van 
de gevallen komen bankkantoren hun wettelijke verplichting niet na om een bank-
waarborg te verstrekken aan hun cliënten: 26% stelt expliciet dat ze dit niet doen en 
18% reageert gewoon niet. Dit betekent dat huurders in bijna de helft van de gevallen 
TABEl 4. Aantal bankfilialen dat onwettige voorwaarden koppelt aan een bankwaarborg
Ja nee
Kredietwaardigheid 16 13% 104 87%
Rente of commissie 13 11% 107 89%
Akkoord verhuurder 5 4% 115 96%
Totaal één of meerdere onwettige voorwaarden 25 21% 95 79%
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niet geholpen worden voor een bankwaarborg. Bijna een kwart van de bankkantoren 
gaat echter wel in op een vraag voor een bankwaarborg. Een minderheid van deze 
bankkantoren koppelt echter één of meerdere onwettige voorwaarden aan de bank-
waarborg (bv. aanrekenen van een commissie, akkoord van de verhuurder vragen 
of voorwaarden stellen omtrent de kredietwaardigheid van de huurder). De meeste 
bankkantoren rekenen ook dossierkosten aan voor het afsluiten van een bankwaar-
borg. Het Grondwettelijk Hof oordeelde in 2008 dat het wettelijk is om dossierkosten 
aan te rekenen, voor zover deze kosten proportioneel zijn. Uit deze studie blijkt dat 
de dossierkosten variëren tussen €50 en €350, met een gemiddelde van €216. Dat 
komt voor veel gezinnen neer op een half maand huishuur.
Deze studie ontrafelt op een fijnmazige manier één van de vele barrières die huurders 
ondervinden in hun toegang tot de private woningmarkt. Het onthult de stille rol die 
financiële instellingen spelen in de sociale uitsluiting van huurders via de bankwaar-
borg. De individuele kantoren valt vaak niets te verwijten. Bij minstens drie van de 
zes onderzochte banken gaat het immers expliciet om het centrale beleid van hun 
bank. De medewerkers van de bankfilialen voeren slechts uit wat centraal beslist 
werd. In dat geval kunnen we spreken van ‘geïnstitutionaliseerde uitsluiting’.
Er zijn twee beleidsopties om aan deze problematiek tegemoet te komen. De eerste 
optie is om de bestaande wetgeving te laten naleven. Banken hebben de wettelijke 
verplichting om de bankwaarborg aan hun cliënten te verstrekken. Het is aan de 
overheid om te controleren of ze dit effectief ook doen. Dit onderzoek toonde aan 
dat praktijktesten hiervoor een goed instrument kunnen zijn. Praktijktesten zijn ob-
jectief, relatief goedkoop en efficiënt. Eén van de toezichthouders van de Belgische 
banken (de FSMA – Autoriteit voor Financiële Diensten en Markten) heeft sinds 2013 
de wettelijke mogelijkheid gekregen om mystery shopping te doen (2014). Hierdoor 
kunnen FSMA-medewerkers en/of externen in opdracht van de FSMA langs gaan bij 
gereglementeerde ondernemingen zonder zich kenbaar te maken. Het uitvoeren van 
praktijktesten om de naleving van wetgeving inzake de bankwaarborg te controleren 
zou dan ook perfect door de FSMA kunnen gebeuren. Controleren is op zich echter 
onvoldoende om de wet te laten naleven. Er moet ook een stok achter de deur zijn. 
Banken moeten de mogelijkheid krijgen om zich te herpakken en te remediëren, maar 
financiële instellingen die hardleers de bankwaarborg blijven weigeren, moeten ge-
sanctioneerd worden. Bij het uittekenen van de huurwaarborgregelingen in 2007 heeft 
de wetgever echter nagelaten om sancties te voorzien (Hubeau & Vermeir, 2014). Dit 
zou evenwel via een Koninklijk Besluit rechtgezet kunnen worden. Op dezelfde ma-
nier zou men ook de voorwaarden en dossierkosten meer kunnen verduidelijken.
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De tweede optie is om de bestaande wetgeving bij te sturen. Een uitstekende evalu-
atie van de woninghuurwetgeving door Hubeau en Vermeir (2014) toonde reeds de 
vele zwakke punten aan van de bestaande regeling inzake de huurwaarborg. Voor-
namelijk de huurders in het goedkoopste segment van de woningmarkt vallen in het 
huidige systeem uit de boot. Een voorstel dat vaak de revue passeert is het centraal 
huurwaarborgfonds, waarbij alle geldelijke huurwaarborgen verplicht in een fonds 
ondergebracht worden. Naar analogie met de bankwaarborg zouden huurders dan de 
huurwaarborg in schijven aan het fonds kunnen afbetalen. Voorgaande studies heb-
ben reeds uitgebreid de voor- en nadelen van een gecentraliseerd huurwaarborgfonds 
besproken (Lemahieu & Buyst, 2007; Hubeau & Vermeir, 2014). Alle kenners zijn het 
er over eens dat een centraal huurwaarborgfonds op een niet-stigmatiserende manier 
de zwakste groepen op de woningmarkt ten goede zou komen. Deze interessante be-
leidspiste zou daarom minstens overwogen moeten worden.
Samengevat biedt de bestaande regeling van de bankwaarborg in de praktijk geen 
oplossing voor de financiële drempel van de huurwaarborg. Banken voldoen immers 
onvoldoende aan hun wettelijke verplichting om de bankwaarborg aan cliënten te 
verstrekken. De bestaande wetgeving moet daarom ofwel via praktijktesten gehand-
haafd worden, ofwel bijgestuurd worden.
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ABSTRAcT
In February 2015 the controversy surrounding the planned shopping mall Uplace Machelen 
reached unprecedented heights. Opponents of the project slowly gained ground, led by the 
members of the opposition in the Flemish Parliament, who clung to the case. No one was spared: 
consultants, academics, minsters and former ministers were all targeted.
What is remarkable about this debate is that it is largely driven by figures. The authors of this 
contribution played their own role in this, by arguing that the way in which the expected share 
of shopping mall visitors using public transport was communicated, was highly questionable. 
Of course, we expected some headwind, but no one could presume the oppositional forces we 
would eventually encounter.
In all sorts of public forums and among colleagues, our evidence base and our methodology was 
discussed. Politicians questioned the integrity and reliability of the experts and procedures, while 
1. Dit artikel is een aangepaste versie van de paper die gepresenteerd en besproken werd op de Plandag 
2015 te Leuven. De voorliggende, definitieve versie van de tekst dateert van 30 april 2015. De oorspron-
kelijke paper werd als tweede gerangschikt door de wedstrijdjury voor de Plandag-prijs 2015.
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the public debate focused on the general desirability of the project itself and on the credibility 
of decision-making through model results.
In this paper, we make a concise reconstruction of the debate, in which we see parallels with 
the work of Flyvbjerg (Rationality and Power: Democracy in Practice), Forester (Planning in the 
Face of Power) and Taleb (The Black Swan).
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SAmEnvATTing
In februari 2015 bereikte de controverse rond het geplande Uplace-winkelcomplex in Machelen 
ongekende hoogten. Tegenstanders van het project wonnen langzaam terrein, aangevoerd door 
de oppositie in het Vlaams Parlement, die zich steeds hardnekkiger in het dossier vastbeet. 
Niemand werd gespaard: studiebureaus, academici en al dan niet voormalige ministers moesten 
het ontgelden.
Wat opmerkelijk is aan dit debat, is dat het in belangrijke mate door cijfers is gestuurd. De 
auteurs van deze bijdrage speelden daar een eigen rol in, door te stellen dat de manier waarop 
er over het verwachte aandeel openbaar-vervoergebruikers gecommuniceerd werd de waarheid 
geweld aandeed. Dat we tegenwind konden verwachten, stond in de sterren geschreven. Maar 
het spel werd wel erg hard gespeeld.
Op allerlei publieke fora werd onder vakgenoten over de empirische onderbouwing en de gebruikte 
methodologie gediscussieerd. Politici hadden het dan weer over de integriteit en betrouwbaar-
heid van de experten en de procedures, terwijl het publieke debat zich concentreerde rond de 
wenselijkheid van het project en de geloofwaardigheid van de op cijfers gesteunde besluitvorming.
We maken in deze paper een beknopte reconstructie en zien parallellen met het werk van 
Flyvbjerg (Rationality and Power: Democracy in Practice), Forester (Planning in the Face of Power), 
en Taleb (The Black Swan).
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We schrijven 30 mei 2012. Joke Schauvliege, Vlaams minister van Leefmi-
lieu, levert een milieuvergunning af aan de firma Uplace, die eerder al een 
stedenbouwkundige vergunning had gekregen voor de realisatie van haar 
complex in Machelen. Uplace-Brussel, zoals het project genoemd wordt, zal 
onder meer 55000 vierkante meter winkelruimte en een gelijkaardige opperv-
lakte bureauruimte bevatten, alsook een cinemacomplex en een aantal recre-
atieve attracties. Het complex zal bediend worden door een nieuwe afrit, een 
pendelbus naar het station van Vilvoorde, en op termijn ook door een splin-
ternieuwe tramlijn en een eigen stopplaats op de spoorlijn Brussel-Mechelen. 
De eerste ideeën voor het project dateren al van 2006, en werden in 2009 be-
vestigd in een brownfieldconvenant, waarin de Vlaamse overheid zich engag-
eert om het project te faciliteren. Hoewel bouw- en milieuvergunningen nooit 
op voorhand ‘beloofd’ kunnen worden, hield de goedkeuring van dit brown-
fieldconvenant door de Vlaamse regering toch het signaal in dat de overheid 
geen obstakels in de weg zou liggen voor de effectieve realisatie. De Vlaamse 
regering zag dan ook heel wat voordelen in het project: men had eindelijk 
een mooie bestemming voor de voormalige vervuilde industriële site van de 
Marly-cokesfabriek, en bovendien zouden er in de Brusselse noordrand jobs 
voor laaggeschoolden bij komen.
De tegenstand tegen het project was echter van in het begin voelbaar. In 2009 
was de goedkeuring van het brownfieldconvenant, op de laatste ministerraad 
voor de verkiezingen, zowat de laatste actie van de toenmalige Vlaamse reger-
ing. Wellicht niet toevallig, want aangezien de Uplace-terreinen toen al gesa-
neerd waren, is het nooit helemaal duidelijk geworden waarom er zo nodig 
een convenant, bedoeld voor vervuilde industriegronden, moest afgesloten 
worden (Van den Abeele, 2012).
Het voorbereidende proces had dan ook al heel wat voeten in de aarde gehad, 
en een aantal voor de hand liggende tegenstanders waren al even de messen 
aan het wetten (Willems en Swinnen, 2012). Unizo, dat de zelfstandige onder-
nemers vertegenwoordigt en vreest voor de levensvatbaarheid van de besta-
ande kleinhandel. De stad Vilvoorde, die er net met grote moeite in geslaagd 
was om haar stadscentrum wat nieuw leven in te blazen. De stad Leuven, die 
ook haar eigen middenstand bedreigd zag. Touring, die het niet kon hebben 
dat haar leden-automobilisten nog wat langer op de ring zouden vaststaan. De 
Bond Beter Leefmilieu, die weinig heil zag in nog meer autogerichte ontwik-
keling en bijkomend fijn stof.
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Het milieueffectenrapport
Maar Uplace had in het kader van het project-milieueffectenrapport (MER) een aan-
tal antwoorden klaar. Het rapport voorziet milderende maatregelen, waardoor het 
complex ook vlot bereikbaar wordt met het openbaar vervoer. In een eerste fase 
wordt een bus ingelegd naar het station van Vilvoorde. In een tweede fase wordt de 
zogenaamde ringtram gebouwd, een onderdeel van het project Brabantnet van De 
Lijn. De tram zal de luchthaven bedienen, alsook een aantal Vlaamse gemeenten in de 
noordrand, en krijgt nu dus ook een halte bij Uplace. Ook wil men de treinstopplaats 
Buda verplaatsen naar de Kerklaan, zodat het project per trein bereikbaar is. Over 
parkeren heeft men eveneens nagedacht, maar men heeft besloten dat het vooral 
belangrijk is dat er voldoende parkeerplaatsen zouden zijn (6000 stuks) en dat het 
parkeren gratis moet zijn.
Het MER maakt een inschatting van de verkeersproductie van het project. 
Men gebruikt daarvoor de kengetallen van de Nederlandse organisatie CROW. 
Op vrijdagavond tussen 17u en 18u ziet men dan 550 voertuigen bij het proj-
ect aankomen, terwijl er 562 voertuigen het project verlaten. De impact op 
de bijkomende hoeveelheid verkeer op de wegen in de buurt, waaronder de 
Brusselse ring, blijft volgens de doorrekening met het Vlaams verkeersmodel 
echter beperkt, voornamelijk omwille van het optreden van een ‘verdringing-
seffect’2. Het verdringingseffect houdt in dat de beschikbare capaciteit van 
het wegennet eerst en vooral gebruikt wordt door die bestuurders die bereid 
zijn om het langste aan te schuiven. Wie niet in de file wil staan, wordt ve-
rondersteld om ‘iets anders te doen’: thuis blijven, op een ander moment ko-
men, een andere bestemming (zoals bijvoorbeeld een winkel dicht bij huis) 
bezoeken, verhuizen of van werk veranderen, of een ander vervoermiddel ne-
men (het openbaar vervoer of de fiets). De verdringingsassumptie gaat er dus 
van uit dat de bezoekers van het Uplace-project meer bereid zijn om aan te 
schuiven dan vrachtwagenchauffeurs of mensen die onderweg zijn van hun 
werk naar huis.
Vervolgens maakt het MER een inschatting van het aandeel klanten dat met 
de auto zal komen. Gezien de ligging vertrekt men bij ongeveer 95% auto-
gebruik, tenminste als er geen bijkomende maatregelen worden genomen. 
Maar: er komt een tram, en een trein. De combinatie van beide maatregelen 
zal het aandeel autogebruikers daardoor in eerste instantie reduceren tot on-
2. In het Engels ‘capacity restraint’ genoemd, een bekend concept in de verkeersmodelleringspraktijk.
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geveer 75%, stelt men op basis van de Nederlandse kengetallen. Maar dat is 
nog zonder het verdringingseffect gerekend. Door ook tram en trein in het 
verkeersmodel te introduceren, wijst de software plots een deel van de klant-
en toe aan dit nieuwe openbaar vervoer. In het scenario voor 2020 rekent het 
model voor dat maar liefst 40% van de klanten met het openbaar vervoer zal 
komen.
Wat het model niet ziet, is dat wie met het openbaar vervoer komt, welli-
cht in een stedelijke omgeving woont, namelijk daar waar stations, en dus 
doorgaans ook winkels beschikbaar zijn. Met andere woorden: het openbaar 
vervoer boort een andere markt aan. Als de tram en trein er echt in slagen om 
veel volk naar Uplace te loodsen, dan zullen dat wellicht bijkomende klanten 
zijn, die ‘gedraineerd’ worden uit de binnenstedelijke winkellocaties. Met an-
dere woorden: het gaat o.i. grotendeels om extra klanten, niet om klanten die 
anders de auto zouden hebben genomen. Nog een redenering die het verkeer-
smodel niet kan maken, is dat potentiële klanten weleens hun gedrag zouden 
kunnen wijzigen als blijkt dat ze te lang in de file moeten staan. In plaats van 
ergens (in een station of halte die wellicht onpraktisch ver van huis ligt) op de 
tram of de trein te stappen, blijven ze misschien gewoon thuis of gaan ze een 
heel ander winkelcentrum bezoeken.
Kortom, er zitten wel wat haken en ogen aan de resultaten van de doorreken-
ing met het Vlaams verkeersmodel. Eén en ander zou ons ertoe kunnen ver-
leiden te besluiten dat dit model in het geheel niet geschikt is om de impact 
van dergelijke nieuwe projecten te simuleren. Het verkeersmodel is ontwik-
keld als een zogenaamd ‘viertrapsmodel’, dat vooral sterk is in het simuleren 
van de distributie van verkeersstromen.3 Dat wil zeggen dat het geschikt is 
om het effect van wijzigingen aan de verkeersinfrastructuur op de verdeling 
van bestaande verkeersstromen over het wegennet in te schatten. Wat het 
helaas niet kan, is het voorspellen van belangrijke veranderingen in het mo-
biliteitsgedrag van winkelende mensen, en al zeker niet op de lange termijn, 
wanneer er ook bijvoorbeeld verhuisgedrag in het spel is. De onzekerheden 
die eigen zijn aan het model zijn zo groot dat het niet zomaar de impact van 
nieuwe grootschalige projecten kan simuleren binnen een context van een 
oververzadigd verkeersnetwerk (Friso en Korver, 2008).
3. Onze beschrijving hierboven is uiteraard sterk vereenvoudigd, maar geeft wel de essentie van het pro-
bleem aan.
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Ondanks deze complicaties lezen we in §5.1.4.4 van het milieueffectenrap-
port het volgende: “Door het oververzadigde wegennet genereert het model 
voor Uplace een autoaandeel van slechts 63% in 2015 en 59% in 2020.” En iets 
verder: “De conclusie dat het Uplace-project slechts een zeer beperkte impact 
heeft op de doorstroming van het autoverkeer in het studiegebied, geldt op 
voorwaarde dat effectief een openbaarvervoer-aandeel van 35 à 40% kan ge-
haald worden.”
Het journaal
We schrijven nog steeds 30 mei 2012. In het Journaal op Eén komt minister-president 
Kris Peeters zelf de beslissing rond Uplace toelichten. Volgens Peeters zal op termijn 
maar liefst 40% van de bezoekers met het openbaar vervoer komen. Hij voegt eraan 
toe dat dat een zeer hoog percentage is, dat gerealiseerd zal worden door belangrijke 
investeringen die door de overheid zullen worden gedragen. Freek Braeckman, de 
journalist die het interview doet, sluit het gesprek af met de veelzeggende woorden: 
“En u gelooft dat? Bedankt mijnheer Peeters.” De twijfel is gezaaid.
Enkele dagen later. Eén van de auteurs dezer4 krijgt telefoon van het radiopro-
gramma Peeters & Pichal. Of ik er wél iets van geloofde? Moeilijk te zeggen, 
natuurlijk. Het gaat hier niet om een kwestie van geloof, wel om het situeren 
van cijfers in de juiste context. Ik vertel hen dat ik het niet weet, hoeveel volk 
er met het openbaar vervoer naar Uplace zal trekken, maar ik kan wel wat 
meer algemene cijfers opzoeken.
Zo gezegd, zo gedaan. Op 5 juni zit ik in de studio van Radio 1 en licht ik toe 
dat in Vlaanderen vooral kleine boodschappen vaak met de fiets of te voet 
worden gedaan (in zowat 30% van de gevallen), maar dat het gebruik van 
het openbaar vervoer om te gaan winkelen beperkt is tot niet meer dan 3%, 
en dat dit wellicht vooral een zaak is van bezoekers van winkelstraten in de 
historische binnensteden die met de tram of de bus komen. Deze cijfers zijn 
afkomstig van het Onderzoek Verplaatsingsgedrag Vlaanderen, en hebben dus 
niet specifiek betrekking op grote winkelcentra, laat staan op randstedelijk 
gelegen winkelcentra. Veel meer kan ik hierover niet zeggen, behalve dan dat 
het me, met de genoemde cijfers in het achterhoofd, erg onwaarschijnlijk li-
4. Kobe Boussauw – we schakelen even over naar de eerste persoon.
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jkt dat Uplace effectief een aandeel openbaarvervoergebruikers van 40% zou 
halen. De volgende dag worden mijn uitspraken geparafraseerd in Het Nieu-
wsblad.
Het onderzoek
Deze mediaoptredens lijken niet meer dan een fait-divers. Maar de discussie zet ons 
wel aan het denken. Is dit MER niet meer dan een grabbelbak van ideeën en cijfers, 
waar voor- maar ook tegenstanders van het project naar believen uit kunnen graaien 
in functie van de boodschap die ze willen brengen? En, concreter, zouden we zelf 
geen betere methode kunnen bedenken om het aandeel openbaarvervoergebruikers 
van randstedelijke winkelcentra te voorspellen, bijvoorbeeld door de vergelijking te 
maken met reeds bestaande complexen?
Dit lijkt ons iets voor de onderzoekslijn ‘polycentriciteit’ van het Steunpunt 
Ruimte, waar wij (Dirk Lauwers, Kobe Boussauw, en in die tijd ook Ward 
Ronse) als onderzoeker bij betrokken zijn. Het Steunpunt Ruimte heeft als 
opdracht om kennis te ontwikkelen binnen het beleidsdomein ruimtelijke or-
dening, en de onderzoekslijn polycentriciteit kijkt specifiek naar de interactie 
tussen centrumvorming en mobiliteit.
We lijken een nieuw onderzoeksthema gevonden te hebben dat perfect bin-
nen dit kader past. We werken het onderzoeksopzet uit. Het idee is om ge-
gevens te verzamelen over de vervoerswijzekeuze van de klanten van zoveel 
mogelijk bestaande winkelcentra in België, en na te gaan in welke mate deze 
cijfers kunnen verklaard worden door de ligging van het winkelcentrum in 
kwestie.  Het lijkt namelijk logisch dat kleinhandel in een stadscentrum, waar 
je moeilijk geraakt met de auto, parkeren duur is, openbaar vervoer volop 
beschikbaar is en veel mensen op wandel- of fietsafstand wonen, werken of 
school lopen, vooral klanten zal aantrekken die zonder auto komen. Winkels 
die zich langs de Brusselse ring bevinden, waar niemand woont, openbaar 
vervoer nog moet bedacht worden en parking gratis is, zullen wellicht vooral 
per auto bezocht worden. Althans, zo luidt onze hypothese.
Onze stelling lijkt verdedigbaar, maar vinden we genoeg gegevens om het ef-
fect van de ligging ook echt aan te tonen? Een dataset met winkelverplaatsin-
gen die ons door het Vlaams Verkeerscentrum ter beschikking is gesteld bli-
jkt ongeschikt, aangezien deze vooral individuele winkels bevat, en dus geen 
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grootschalige winkelcentra. Ward zet de zoektocht verder, en legt contacten 
met de beheerders van de bestaande shoppingcentra. Voor zeventien locaties, 
verspreid over Vlaanderen, Brussel, en Wallonië, zijn gegevens over de vervo-
erswijzekeuze beschikbaar. Zijn dat er voldoende om een regressievergelijk-
ing op te baseren? Het lijkt wat nipt, maar helaas, meer gegevens zijn er niet 
beschikbaar.
Nochtans zijn de door ons veronderstelde patronen in de dataset duidelijk 
zichtbaar. In het afgelegen winkelcentrum B-Park bij Brugge (Brugge, fietss-
tad bij uitstek) kom 91% met de auto. In Shopping Zuid (in Gent-centrum) of 
City2 (in hartje Brussel) komt slechts 22% met de auto. Interessante cijfers, 
die duidelijk te maken hebben met de inbedding in het stedelijk weefsel. We 
bedenken een aantal variabelen die de inbedding in het stedelijk weefsel en 
de autoafhankelijkheid meetbaar moeten maken. Die variabelen hebben te 
maken met het aantal mensen dat in de buurt woont, de bereikbaarheid met 
de auto en met het openbaar vervoer, de winkeloppervlakte en de omvang 
van de parking. Niet alle variabelen zijn normaal verdeeld, en niet alle vari-
abelen correleren met het aandeel automobilisten. Maar al snel vinden we 
dat het mogelijk is een regressiemodel te bouwen dat de bereikbaarheid met 
het openbaar vervoer, het aantal omwonenden en de omvang van de parking 
als verklarende variabelen gebruikt voor het aandeel autogebruikers. In een 
verkennend lineair regressiemodel behalen we een R-kwadraat van ruim 85%, 
wat ongezien hoog is in onderzoek over verplaatsingsgedrag5. We werken 
verder. We bouwen ook een model voor openbaar vervoer en voetgangers. 
We gebruiken voortaan een logistische vergelijking, die beter geschikt is om 
percentages te modelleren. We passen wegingsfactoren toe. Onze conclusie 
is dat we vooral over het verwachte aandeel automobilisten behoorlijk be-
trouwbare uitspraken kunnen doen, zuiver op basis van de ligging van het 
winkelcentrum. Ook voor openbaar vervoer is de schatting vrij nauwkeurig. 
Voor voetgangers is de betrouwbaarheid al wat beperkter, en over het aandeel 
fietsers kunnen we op basis van onze resultaten geen betekenisvolle uitsprak-
en doen.
Het is oktober 2013. Na vele berekeningen beschikken we nu over een tabel 
met coëfficiënten, die voor de leek echter nietszeggend zijn. Hoe kunnen we 
de betekenis van deze cijfers duidelijker illustreren? Eenvoudig, denken we, 
5. R-kwadraat is een maat voor de verklarende waarde van het model, en varieert in principe tussen 0% 
(het model heeft geen enkele verklarende of voorspellende waarde) en 100% (de combinatie van ge-
bruikte variabelen vormt een perfecte verklaring van de uitkomst).
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door het model om te keren en onze coëfficiënten aan te wenden om het ver-
wachte aandeel automobilisten dat de drie nieuwe winkelcentra bij Brussel 
zal bezoeken te berekenen. Zo gezegd, zo gedaan. Voor Docks Bruxsel komen 
we op 65% automobiliteit, voor Neo op de Heizel vinden we 75%, en voor Up-
lace vinden we 95%. Als we de pendelbus en de tram toevoegen aan het proj-
ect Uplace, dan zakt het cijfer tot 85%. Geen 60%, dus, zelfs niet voor Docks, 
dat van de drie projecten het minst grootschalige is en het best ingebed is in 
het stedelijk weefsel.
De communicatie
Zoals verwacht: de cijfers die minister-president Peeters in Het Journaal naar voren 
schoof doorstaan onze empirische toets niet. We denken ook niet dat het correct 
is dat dit soort ongeverifieerde cijfers aangewend worden om een megaproject als 
Uplace te rechtvaardigen. Het gaat hier om een autogericht project, dat op een in-
tellectueel niet correcte manier als een vooral op openbaar vervoer georiënteerde 
onderneming wordt verkocht. Dus stappen we ditmaal zelf naar de pers. Op maandag 
28 oktober 2013 verschijnt ons opiniestuk in De Morgen, waarin we op basis van 
ons eigen rekenwerk voorbehoud maken bij de optimistische manier waarop eerder 
gecommuniceerd werd over de effecten van Uplace op de mobiliteit in de omgeving 
van Brussel.
We krijgen heel wat enthousiaste en nieuwsgierige reacties, onder meer van-
uit de vastgoedsector waar men zich afvraagt waarom onze resultaten zoveel 
beter bij de realiteit lijken aan te sluiten dan al die eigen projectstudies waar 
men steeds zoveel voor betaalt.
Om geen misverstanden te creëren over de inhoudelijke verantwoordeli-
jkheid van het onderzoek, hebben we het Steunpunt Ruimte niet vermeld in 
het opiniestuk. Maar ons onderzoek moet ook gerapporteerd worden aan het 
Steunpunt. We vijlen de scherpe kantjes ervan af en maken de interpretatie 
van onze resultaten zo een stuk lichter verteerbaar. Het wordt een mooi rap-
portje met als titel “Winkelcentra en de vervoerswijze van hun bezoekers: de 
invloed van de bestemming”. Het onderzoek is inmiddels ook al gepresen-
teerd op twee wetenschappelijke congressen.
De begeleidende ambtenaren vinden dat ons rapport interessant materiaal 
bevat, en het werkstuk wordt goedgekeurd in juni 2014, op een moment waar-
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op Vlaanderen wegens de verkiezingen even op een nieuwe regering wacht. 
Vervolgens wordt het rapport op de website van het Steunpunt Ruimte gepub-
liceerd.
Maar daarmee is voor ons de kous nog niet af. Wetenschappelijk werk wordt 
tegenwoordig maar op waarde geschat als het gepubliceerd is in een tijd-
schrift met zogenaamde ‘peer review’, beoordeeld door vakgenoten dus.
We vertalen het artikel, inclusief de kritische paragrafen, in het Engels en 
sturen het in naar het tijdschrift European Planning Studies. De commentaren 
van de referenten zijn eerder positief, maar vragen wel om een aantal aan-
passingen. We voeren de gevraagde verbeteringen door en sturen een tweede 
versie van het artikel in. Op 10 september 2014 krijgen we bericht dat het 
artikel aanvaard wordt en zal gepubliceerd worden. Het duurt nog even voor 
de lay-out in orde is, maar op 16 oktober verschijnt de publicatie op de web-
site van het tijdschrift (Ronse et al., 2014). Hoeft het gezegd dat we hier erg 
tevreden mee zijn?
De commotie
Inmiddels was de milieuvergunning voor Uplace geschorst, en vervolgens vernietigd 
door de Raad van State. De redenen die die Raad aanvoert hebben onder andere te 
maken met de mobiliteit maar zijn, voor zover wij weten, niet op ons onderzoek ge-
baseerd. Minister Schauvliege, die in de nieuwe Vlaamse regering niet langer alleen 
voor leefmilieu, maar ook voor ruimtelijke ordening bevoegd is, bereidt een nieuwe 
vergunning voor.
Eind oktober 2014 neemt een journalist van De Standaard contact met ons op. 
Of er nog nieuws is in verband met dit dossier. Niet van onze kant, laten we 
weten, ons onderzoek daarover is al een poosje afgerond. Het enige nieuws is 
dat het onderzoek inmiddels ook in de vakpers verschenen is en nu dus ook 
over een vorm van wetenschappelijke legitimatie beschikt.
Eind november krijgen we een e-mail van het Vilvoordse stadsbestuur, waa-
rin men vraagt naar onze studie. Er volgt wat telefoonverkeer waarin we ons 
engageren om, indien gewenst, onze studie in het Vlaams Parlement te komen 
toelichten.
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Het duurt niet lang of onze studie duikt op in het parlement, en vervolgens 
in de pers. Op 11 december kopt het Nieuwsblad, enigszins ongenuanceerd 
“Onderzoekers maken verkeersstudie Uplace met de grond gelijk”. Tal van 
kranten volgen in de loop van de volgende dagen. Op 17 december schrijft De 
Tijd dat minister Schauvliege de beslissing over de milieuvergunning met 60 
dagen uitstelt, een actie waarvoor ze zich baseert op onze studie.
Ook op 17 december reageert Uplace in Het Laatste Nieuws. Zij hebben be-
denkingen bij het ontbreken van het nieuwe treinstation (waarover toen 
overigens nog steeds geen akkoord was met Infrabel) in onze analyse, en 
bovendien zouden wij het aandeel automobilisten onder de bezoekers van de 
bestaande winkelcentra Woluwe en Westland overschat hebben.
De laatste bewering interesseert ons wel. Zou het kunnen dat het aandeel 
automobilisten inderdaad in dalende lijn is? We nemen contact op met de 
journalist van het artikel, die ons doorverwijst naar Uplace zelf. Hij heeft de 
cijfers namelijk rechtstreeks overgenomen uit een persbericht van het bedrijf, 
en heeft deze niet geverifieerd.
Op onze volgende email komt twee dagen later antwoord. Ja, wij hebben meer 
recente cijfers, zo klinkt het, maar of we deze niet in een persoonlijk gesprek 
kunnen bekijken. Want Uplace is erg geïnteresseerd in onze studie, en de CEO 
zou ons graag enkele vragen willen kunnen stellen.
Met ons tweeën spreken we af om in te gaan op de uitnodiging. We hebben 
per slot van rekening niets te verbergen, en zo’n gesprek kan enkel bijdragen 
aan de transparantie van het debat. We spreken af dat we op 14 januari naar 
de zetel van het bedrijf komen. We verzoeken ook om al op voorhand inzicht 
te kunnen krijgen in de nieuwe cijfers, maar daar gaat men niet op in.
Het kasteel
Op 14 januari begeven we ons – per auto weliswaar, gezien de randstedelijke ligging 
– naar het kasteel van Bever, te Strombeek-Bever. Een openzwaaiende poort verbergt 
een honderden meters lange, met beuken geflankeerde oprijlaan. De poort zwaait 
achter ons dicht. We betreden de wereld van het grootkapitaal.
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Het regent hard als we ons van de parking naar het kasteel begeven. We wor-
den ontvangen door de man met wie de contacten waren verlopen, en binnen-
geloodst in een riante vergaderzaal. Groot is onze verbazing als we niet enkel 
een afspraak blijken te hebben met de CEO en zijn adjunct, maar ook met 
vier mensen van de studiebureaus die voor Uplace werken. Het voelt enigsz-
ins ongemakkelijk: aangezien de beroepswereld van ruimtelijke planners en 
mobiliteitsdeskundigen klein is, zijn deze mensen geen onbekenden voor ons.
Het gesprek verloopt eerder stroef. We krijgen te horen dat onze geschriften 
al miljoenen gekost hebben aan het bedrijf, en dat we 3000 jobs op de helling 
zetten. Verder wordt ons duidelijk gemaakt hoe onverantwoord het was om 
de algemene conclusies van ons onderzoek zomaar op een concreet project 
toe te passen. Of zijn we soms niet akkoord dat onze studie het MER niet 
zomaar vervangt? Met dat laatste gaan we akkoord, maar onze conclusies 
nuanceren doen we niet. Nochtans krijgen we een reeks methodologische 
bedenkingen te horen. De treinstopplaats, de dataverzameling, wegingsfac-
toren en goodness-of-fit; het zijn zogenaamd allemaal erg zwakke punten in 
ons model.
Kortom, we worden handig, maar ons inziens onterecht, in de verdediging 
geduwd. Wij blijven er echter bij dat er een duidelijk patroon te zien is in 
onze gegevens, en dat Uplace een typisch voorbeeld is van een randstedelijk 
winkelcentrum, dat dus erg autogericht is en nooit als een op het openbaar 
vervoer georiënteerd project had mogen worden gecommuniceerd. We zijn 
anderzijds niet te beroerd om toe te geven dat ons model voor verbetering 
vatbaar is. Sterker zelfs: we willen graag meewerken aan de ontwikkeling van 
een verbeterde versie van ons model. Maar tijd om het zelf te doen hebben we 
niet. Bovendien geloven we niet dat de conclusies echt zouden wijzigen op 
basis van meer geavanceerde dataverzameling en modellering.
De sfeer verbetert er niet op. Kunnen we dan niet wat meer nadruk te leggen 
op onze eigen betrouwbaarheidsmarges? Bovendien, geen van de aanwezigen 
aan de tafel heeft ooit beweerd dat slechts 60% van de bezoekers met de auto 
zouden komen: men is, zoals in het MER staat te lezen, vertrokken van 75%. 
En of we de tussenresultaten van ons onderzoek, die niet in onze rapporten 
zijn opgenomen, niet willen bezorgen? Het zou toch wenselijk zijn als er een 
oplossing zou komen, liever nog vandaag dan morgen.
Wij, auteurs, kijken elkaar aan. Wij zien het probleem niet echt. We hebben 
ter goeder trouw een onderzoek uitgevoerd waarvan we de waarde niet be-
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twijfelen, en we hebben weinig ambitie om mee te helpen aan een campagne 
waarin de zwakste elementen van ons model zullen uitvergroot worden, met 
de uiteindelijke bedoeling om de boodschap zelf te ondergraven. Uiteindelijk 
is elk statistisch model voor kritiek vatbaar, niet alleen het onze maar ook dat 
waar het MER op gebaseerd is. De sfeer is niet hartelijk als we de zaal verla-
ten. Vrijdag zal men ons bellen, we krijgen tot dan bedenktijd over de vraag of 
we inzicht willen verschaffen in de tussentijdse resultaten. En anders wordt 
er wel een andere oplossing gevonden, krijgen we te horen. Pas als we de 
oprijlaan weer afrijden realiseren we ons dat we de nieuwe cijfers, waar we 
oorspronkelijk voor waren gekomen, niet eens hebben gezien.
De volgende dag, donderdag, is er één van druk overleg en heen-en-weer-ge-
telefoneer. Maar iedereen aan wie we de situatie voorleggen raadt ons af om 
in het verhaal van de projectontwikkelaar mee te stappen. Als we overtuigd 
zijn van de kwaliteit van ons onderzoek, dan houden we daar beter aan vast. 
Dat is niet alleen het beste voor onze eigen geloofwaardigheid, het is ook het 
duidelijkst. Aan het eind van de dag hakken we de knoop door: we werken 
niet mee.
Op vrijdag wordt er opnieuw getelefoneerd, deze keer met de medewerkers 
van het bedrijf. We maken duidelijk dat we bij ons standpunt blijven, dat we 
weinig ruimte zien voor nuance, en dat we niet bereid zijn mee te werken aan 
het ondergraven van onze eigen studie. In het laatste telefoontje van de dag 
worden ons verontschuldigingen aangeboden voor de vergadering die mogeli-
jk niet geheel volgens het oorspronkelijke opzet zou zijn verlopen.
De tegenstudie
Op 30 januari stuurt de gemeente Machelen een persbericht uit, met in bijlage een 
doorlichting van onze eigen studie door het Nederlandse vekeersadviesbureau Sig-
nificance. Niet geheel onverwacht: het spel wordt inderdaad hard gespeeld. Via een 
journalist krijgen we de studie van Significance in onze mailbox. De opdrachtgever 
is niet Uplace, maar de gemeente Machelen die, zoals bekend, voorstander is van 
het shoppingcenter. De opdrachthouder heeft niet eerder voor Uplace gewerkt, maar 
heeft, zo leert ons een zoekopdracht op het internet, in het verleden wel al nauw sa-
mengewerkt met één van de studiebureaus van de projectontwikkelaar. Significance 
is gespecialiseerd in verkeersmodellering, en beperkt zich in haar nota tot methodo-
logische commentaar. De onderzoekers zijn erg kritisch, maar leveren voor een stuk 
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terechte opmerkingen. De dataverzameling zou beter kunnen, de analysemethode 
geavanceerder, en ons model bevat te weinig variabelen om te kunnen dienen als 
instrument om de vervoerswijzekeuze van winkelcentra op zo’n manier te model-
leren dat er met alle eigenschappen van het winkelcentrum en haar klanten rekening 
is gehouden. Een deel van de commentaren lijken sterk op de kritiek die we op het 
overleg bij Uplace te horen hebben gekregen. Maar tussen de regels door lezen we 
ook appreciatie voor onze manier van denken, waarbij we het winkelcentrum zelf (en 
dus niet de klant) als verkeersgenererende actor zien. Bovendien schrijft men: “Het is 
niet zo dat wij willen stellen dat de uitkomsten van de toepassing (zoals die voor Up-
lace Machelen) per definitie heel anders zouden zijn als men rijkere data, completere 
modellen en modernere technieken had gebruikt. Daarvoor zou het nodig zijn zelf een 
modelanalyse uit te voeren.” (De Jong & De Bok, 2015). Een interessante uitspraak, 
aangezien de onderzoekers niet naar het MER verwijzen, waar nochtans ook cijfers 
over de verwachte vervoerswijzeverdeling in staan. Men neemt niet het risico het 
MER nog eens te gaan verdedigen. Verder gaat men met deze commentaar voorbij 
aan ons belangrijkste argument, namelijk dat er in de hedendaagse milieueffectenrap-
portage nauwelijks rekening gehouden wordt met locatie-effecten, waarvan wij de 
invloed nochtans duidelijk hebben aangetoond. Met bepaalde specifieke eigenschap-
pen (zoals het al of niet aanwezig zijn van een treinstation) kan ons model inderdaad 
niet overweg, maar het is wel degelijk genoeg om de 60-40-hypothese te ontkrachten 
en op dat punt het MER dus tegen te spreken.
Verder valt bij elke nieuwe confrontatie hetzelfde patroon op: men probeert 
op basis van technische argumenten aan te tonen hoe slecht ons model is, in 
plaats van de methode van het MER als valide te verdedigen en te illustreren 
hoe goed het MER wel is. Nog opvallend: sinds onze studie onder de aandacht 
is gekomen, lijkt iedereen die van ver of dichtbij bij Uplace betrokken is zich 
te haasten om te melden dat er volgens hem of haar nooit sprake is geweest 
van een 60-40-verdeling. Er is helemaal niemand meer die het 60-40-verhaal 
verdedigt.
Een deel van de pers pikt het rapport op, maar sommige media vinden het 
te complex om aan hun publiek uit te leggen en vermelden het niet. De Tijd 
schrijft “Nederlanders komen Uplace te hulp”, en De Morgen kopt “Neder-
landse onderzoekers halen resultaten mobiliteitsstudie Uplace onderuit”.
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De parlementaire commissie
In dezelfde week krijgen we de vraag om onze studie te gaan toelichten in het Vlaams 
parlement. De toelichting zal plaats vinden binnen de Commissie Mobiliteit en Open-
bare Werken, op 12 februari. De leden van de Commissies Leefmilieu en Ruimtelijke 
Ordening, en Brusselse Aangelegenheden worden eveneens uitgenodigd om de ver-
gadering bij te wonen. Zowel minister Schauvliege, bevoegd voor leefmilieu en ruim-
telijke ordening, als minister Weyts, bevoegd voor mobiliteit en openbare werken, 
zullen de vergadering bijwonen.
De commissievergadering (die integraal te herbekijken is op YouTube (Vlaams 
Parlement, 2015)) start met onze eigen presentatie, waar we onze benadering 
en analyse nogmaals uit de doeken doen. De zaal zit behoorlijk vol, en er 
wordt door de meesten aandachtig geluisterd. Na onze uiteenzetting wordt 
een medewerker van het Vlaams Verkeerscentrum, die een stapel nota’s bij 
zich heeft, naar voren geroepen. De nota’s worden uitgedeeld aan alle aan-
wezigen, behalve aan ons, de twee sprekers. We waren niet op de hoogte van 
het bestaan van deze nota, maar helemaal vallen we niet meer uit de lucht: 
het is dan ook niet de eerste keer dat we op een vergadering geconfronteerd 
worden met onverwachte elementen.
De nota bevat opnieuw een reeks technische opmerkingen met de bedoeling 
om de bevindingen van ons eigen werk tenminste sterk te nuanceren, of mo-
gelijk om er twijfel over te zaaien. Achteraf zullen we er aan de uitgang van de 
commissiezaal nog in slagen om een kopietje van de nota mee te grissen. De 
nota bevat opnieuw een aantal opmerkingen waardoor ons onderzoek sterk-
er zou kunnen worden gemaakt, maar ze bevat ook een aantal niet ter zake 
doende commentaren. Zo verwijt men ons geen data van het Verkeerscen-
trum zelf te hebben gebruikt, ook al beschikten we daarover. Dat de bedoelde 
dataset quasi geen winkelcomplexen bevat, maar voornamelijk individuele 
winkels, waaronder supermarkten, doe-het-zelfzaken en zelfs de dorpsbak-
ker van Lochristi, wordt gemakshalve niet vermeld. En opnieuw, er worden 
geen argumenten aangereikt waarom de 60-40-verhouding van het MER wel 
geloofwaardig zou zijn.
Het wordt een uitgebreid debat, waarbij voor- en tegenstanders zich scherp 
profileren. We lijken voornamelijk gesteund te worden door de oppositie, 
die het moeilijk heeft met de vaststelling dat de Vlaamse overheid nota’s laat 
schrijven met de bedoeling om onderzoek te ontkrachten dat ze zelf heeft 
gefinancierd. Interessant is ook dat de uitgedeelde nota voor de meeste par-
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lementsleden Chinees is, en dat wordt ook met zoveel woorden gezegd. En-
kele voorstanders van het Uplace-project zijn dan weer merkwaardig goed 
op de hoogte van een aantal technische elementen die zelfs de ministers niet 
kennen, maar die ons doen denken aan het gesprek in het kasteel. Op ze-
ker ogenblik stelt minister Weyts dat er in het MER geen sprake is van een 
60-40-verhouding, maar wel van een 75-25-verhouding. Deze bewering wordt 
echter onmiddellijk ontkracht door de aanwezigen die een kopie van het MER 
op hun schoot hebben klaarliggen.
De volgende dag rapporteert De Morgen uitgebreid over de commissieverga-
dering. In de pers houdt onze geloofwaardigheid stand, terwijl de interven-
tie met de nota van het Verkeerscentrum hier en daar op ongeloof onthaald 
wordt.
Het ruimtelijk uitvoeringsplan
Op de minsterraad van vrijdag 13 februari zal worden beslist over het ruimtelijk uit-
voeringsplan (RUP) dat een aantal herbestemmingen regelt voor het noordelijke deel 
van de Vlaamse rand, waarin ook Uplace gesitueerd is. Dit deel van het RUP was na-
melijk, net als de milieuvergunning voor Uplace, vernietigd door de Raad van State. 
Er wordt reikhalzend uitgekeken naar de beslissing, maar de minsterraad wordt hal-
verwege de dag geschorst zodat er pas tegen de avond uitsluitsel is. Men heeft beslist 
dat de toegelaten oppervlakte voor nieuwe kleinhandel in het gebied met één derde 
zal worden gereduceerd. Maar omdat de nieuwe milieuvergunningsprocedure voor 
Uplace inmiddels gewoon loopt, wordt Uplace zelf niet getroffen door deze beslis-
sing. Met andere woorden: de reductie slaat enkel op eventuele kleinhandelsprojec-
ten die nog bovenop Uplace zouden komen. De voorlopige vaststelling van het RUP 
betekent dat er opnieuw een openbaar onderzoek zal worden georganiseerd over de 
toekomst van het gebied, waarbinnen iedereen bezwaren kan indienen. Dit proces zal 
opnieuw een zestal maanden in beslag nemen.
Op 16 februari schrijft Paul De Grauwe, professor aan de London School of 
Economics, dat Uplace een symptoom is van overdreven vervlechting van 
politiek en zakenleven. Op 22 februari publiceert het Youtube-kanaal ‘De Zes-
de Dag’ een zogenaamd ‘interview met de ambtenaar die Uplace goedkeurde’, 
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een parodie weliswaar6. Het filmpje wekt danig op de lachspieren en gaat bin-
nen de kortste tijd viraal. Op het ogenblik waarop we dit schrijven is het meer 
dan 400000 keer bekeken. Ook wie zich niet interesseert voor het dossier, is 
plots wel op de hoogte van het project, en dan vooral van de nadelen ervan.
Op 23 februari komt de Vlaamse regering met een nieuwe studie op de prop-
pen, waarin gesteld wordt dat onder de voorwaarden die in het nieuwe RUP 
voorgesteld worden, er zich geen ernstige verkeershinder zal voordoen in de 
omgeving van het Uplace-project, en dat zelfs de tramlijn daar strikt genomen 
niet langer voor nodig is.
Ook deze nota komt in onze mailbox terecht. Men heeft de cijfers deze keer 
erg creatief geïnterpreteerd, en dat is ook hoe de media dit signaal opvat. De 
nota is vooral geschreven om de nieuwe beslissing van de Vlaamse regering 
over het RUP te rechtvaardigen en een antwoord te bieden op het eerdere 
vernietigingsbesluit van de Raad van State. Plots duikt ook het verhaal op 
dat het studiebureau dat de nota heeft geschreven ook voor Uplace werkt. 
Wij waren daarvan op de hoogte, maar het was ons niet zo hard opgevallen 
omdat het in Vlaanderen niet ongebruikelijk is dat studiebureaus die milieuef-
fectenrapporten schrijven in opdracht van bedrijven, tegelijkertijd voor de 
overheid werken. Maar inderdaad, hier gaat het om twee verschillende per-
spectieven op één en hetzelfde project, geleverd door dezelfde consultant. De 
twijfel wordt nog versterkt doordat de logo’s van beide bedrijven in de loop 
van de dag wel, dan weer even niet, en dan opnieuw wel op elkaars website te 
vinden zijn. Onnodig paniekvoetbal wellicht, maar weinig bijdragend aan de 
sereniteit van het debat.
Ook op 23 februari verklaart Louis Tobback, burgemeester van Leuven, dat 
hij alle rechtsmiddelen wil aanwenden om te verhinderen dat Uplace gebou-
wd wordt. Op 25 februari raakt bekend dat de laatste milieuvergunning voor 
Uplace vernietigd blijft. Het Vlaams Gewest was in cassatie gegaan tegen de 
vernietiging, maar het beroep is verworpen. Op 27 februari verklaart Bart 
Somers, burgemeester van Mechelen, dat hij Uplace liever niet ziet verrijzen. 
Ook op 27 februari schrijft Jan Bosschem, CEO van de beroepsvereniging 
van studiebureaus in De Standaard dat zijn leden de verdachtmakingen niet 
pikken.
6. Te bekijken op https://www.youtube.com/watch?v=HXHh7QLsqM4
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Op 28 februari publiceren ondergetekenden, samen met vijf collega-profes-
soren van de universiteiten van Gent, Leuven en Antwerpen, een opiniestuk in 
De Standaard waarin we pleiten voor het ontsluiten van het soort kennis dat 
zich bij gespecialiseerde studiebureaus bevindt en op die manier aan controle 
en maatschappelijk debat onttrokken wordt (Lauwers et al., 2015).
Op 7 maart zegt Bart De Wever, burgemeester van Antwerpen, in De Morgen 
dat hij, als hij zich in de plaats van Uplace zou bevinden, een schadevergoed-
ing zou eisen van de Vlaamse regering en het project zou opbergen.
Besluit: ratio of macht?
Het verhaal is nog niet ten einde, maar wat vast staat is dat de kans dat Uplace er 
komt, intussen een stuk kleiner geworden is. Wat ook zeker is, is dat bij de planning 
van toekomstige projecten er iets nauwkeuriger naar de interactie ruimte-mobiliteit 
zal worden gekeken.
Maar welke rol hebben cijfers hier nu in gespeeld? Het antwoord is niet een-
duidig. De cijfers over vervoerswijzekeuze werden gebruikt in een discours 
dat een project moest verantwoorden. Wij hebben aangetoond dat sommige 
van de oorspronkelijk genoemde cijfers weinig realistisch waren, waardoor 
de geloofwaardigheid van het hele project aangetast werd. Nochtans liggen de 
meeste tegenstanders niet erg wakker van het aandeel van de klanten dat met 
het openbaar vervoer komt. De echte argumenten zijn de verwachte aantast-
ing van de kleinhandel in de kernen in de omgeving, en de op onomkeerbare 
wijze toenemende autoafhankelijkheid van het hele ruimtelijke systeem van 
de Brusselse regio. Onze studie was de enige die op een empirische manier 
kon aantonen dat sommige op het MER gebaseerde uitspraken met een korrel 
zout moesten genomen worden. Maar het echte probleem lag elders.
Initieel hadden we dan ook het gevoel dat onze studie vrij onschuldig was. 
We bestudeerden namelijk slechts een facet van het hele Uplace-dossier. We 
hadden het niet over de omvang van de verkeersstromen, we maakten geen 
inschatting van de toename van de congestie, het fijn stof, de impact op de 
bestaande kleinhandel of de mogelijke schade voor het weefsel van de bin-
nenstedelijke kernen. Nee, we bestudeerden enkel het aandeel klanten dat 
met de auto zou komen. We deden dat op een manier die rechtstreeks ges-
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tuurd was door een debat in de media, en dus niet eens door onszelf was 
geïnitieerd.
Interessanter dan het verschil tussen het model dat in het MER werd gebrui-
kt en ons eigen model, is de manier waarop modelresultaten worden inge-
schakeld in het discours van voor- of tegenstanders, en daar als heilige graal 
worden beschouwd. Om het discours te ontzenuwen, lijkt het in eerste instan-
tie te volstaan het model te ontkrachten. Maar de hoge graad van techniciteit 
blijkt hier een struikelblok: uiteindelijk blijft de perceptie bepalend voor de 
uiteindelijke beslissing.
Nochtans legt dit verhaal een belangrijk pijnpunt bloot in de besluitvorming 
over grootschalige projecten. Modelresultaten worden toegeëigend door een 
beperkte groep van specialisten, die begrijpen hoe het model werkt en welke 
conclusies eruit kunnen worden getrokken. Maar zij zijn ook de enigen die 
zich in de positie bevinden om de communicatie van de modelresultaten in de 
door de opdrachtgever meest gewenste richting te sturen. Door het gebruik 
van statistische en verkeersmodellen krijgt de besluitvorming een erg techno-
cratisch gehalte, en wordt een deel van de democratische doelstellingen van 
ruimtelijke planningsprocessen omzeild.
Het Uplace-dossier is geen alleenstaand geval. We zien dan ook een aantal 
parallellen met processen die in de literatuur over planning eerder al ruim 
aandacht hebben gekregen. Te Brömmelstroet en Bertolini (2008) bijvoor-
beeld beschrijven het gebrek aan een gemeenschappelijke taal die zowel door 
ruimtelijke planners, transportplanners, als modelbouwers wordt begrepen, 
en hebben het over een ‘black box feeling’. Zij stellen een nieuwe method-
iek van gemedieerde planningsondersteuning (‘mediated planning support’) 
voor, waarbij ook het gebruikte model zelf ontwikkeld wordt doorheen het 
planningsproces.
In een andere context beschrijft Nassim Nicholas Taleb in zijn “Zwarte 
Zwaan” (2007) de naïviteit waarmee verondersteld wordt dat steeds aan alle 
randvoorwaarden voldaan is waarbinnen een statistisch model bruikbaar is 
om voorspellingen te maken. Taleb argumenteert dat quasi alle in historisch 
opzicht ingrijpende gebeurtenissen zich hebben kunnen voltrekken doordat 
de gangbare visie op de toekomst de mogelijkheid van een onverwachte ge-
beurtenis over het hoofd had gezien. Hoewel dit voorbehoud in de context 
van dit artikel zowel op het MER als op ons eigen regressiemodel van toepass-
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ing is, moet dit boek vooral gelezen worden als een waarschuwing om besliss-
ingen al te zeer te laten sturen door statistische uitkomsten.
Maar we zien ook parallellen met het werk van Bent Flyvbjerg, die in zijn 
boek “Rationality and Power” (1998) beschrijft hoe planningsbeslissingen 
voortkomen uit machtsstructuren die schijnbaar rationele argumenten aan-
wenden om hun eigen doelstellingen gerealiseerd te zien. Ook hier zijn er no-
gal wat raakvlakken met het Uplace-dossier. Cijfers worden gebruikt zolang 
ze de doelstellingen van het project ondersteunen, maar worden onder de mat 
geveegd van zodra ze aan kritiek worden blootgesteld. Argumenten die slechts 
één van de mogelijke visies op het project vertolken, en daardoor in essentie 
niet rationeel zijn, worden toch als dusdanig voorgesteld en in een strategisch 
gecommuniceerde boodschap opgenomen. We hebben het daarbij niet enkel 
over de mobiliteitskwestie, maar ook over de beeldvorming van een winkel-
centrum als de enige mogelijke oplossing voor het braakliggende terrein in 
kwestie. En tenslotte wordt voor de hand liggende kritiek gesmoord middels 
een technisch discours dat de aandacht afleidt van de globale politieke vraag 
over de wenselijkheid van het project. De ontvangst op het kasteel en de te-
genstudie horen ook in deze hoek thuis, waarbij kapitaal gemobiliseerd wordt 
om beeldvorming te sturen en tegenargumenten ongeloofwaardig te maken. 
Het inschakelen van experts en het goochelen met cijfers en technische ter-
men moet de ratio achter de argumentatie beklemtonen.
Verder stelt zich de vraag welke rol wijzelf, auteurs van dit artikel, in dit dossier 
konden of mochten spelen. Moeten wij als onderzoekers in de discipline van 
de ruimtelijke planning enkel fenomenen en processen vanop afstand bestu-
deren, liefst van al wanneer ze zich in een ver verleden hebben voorgedaan? 
Of mogen wij interfereren in lopende planningsprocessen, bijvoorbeeld door 
erop te wijzen dat een probleem ook vanuit een ander perspectief, dat vooral-
snog niet aan bod kwam, kan bekeken worden? Van John Forester (1988) le-
ren wij dat planners slechts succesvol kunnen zijn als ze zelf geëngageerd zijn 
en kritische vragen durven stellen, ook in een klimaat van serieuze politieke 
druk en ook binnen een bureaucratische context. De planner heeft daarbij de 
taak om te informeren, en te detecteren welke actoren mogelijk blootstaan 
aan vormen van desinformatie. Een stelling die ons inziens nog sterker geldt 
in een academische context. Het bestuderen van planningsvoornemens houdt 
dan ook steeds de mogelijkheid in dat het bestudeerde proces zelf beïnvloed 
wordt door de studie.
ESSAYS/THIN
K PIECES
RUIMTE & MAATSCHAPPIJ, 6 (4), 67
 Planning in actie: de rol van cijfers in het Uplace-debat 
We zouden dan ook willen besluiten met een pleidooi voor het opentrek-
ken van planningsprocessen, zeker als het gaat om grote projecten met een 
bovenregionale impact, geïnitieerd door een private investeerder. En zoals 
Te Brömmelstroet en Bertolini (2008) voorstellen, moeten verkeersmodellen 
hun status van ‘black box’ afwerpen door in de vorm van publieke workshops 
opgebouwd en geïnterpreteerd te worden. Pas dan kunnen ze een rol spelen 
in democratische besluitvormingsprocessen.
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ABSTRAcT
Amsterdam-Bijlmer has a very long history. Space and society were matched in ten centuries. The 
verb ‘to polder’ refers to the draining of bogs, lakes, rivers, all below sea level, but also to the 
Dutch democratic negotiation management. The short history of the Bijlmer covers 50 years. In 
the sixties, a mega-residential area was created, according to the architectural lines of De Stijl. The 
district was intended for 110,000 residents. No social and political direction was conducted by 
the city of Amsterdam, elementary facilities were absent, very few was invested in ‘public capital’ 
for the newcomers of at least 140 nationalities. In the 1980s the total restructuring of Zuidoost, 
its new name, started, and it will last until at least the year 2022. How instructive will it be?
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SAmEnvATTing
Amsterdam-Bijlmer heeft een heel lange voorgeschiedenis. In tien eeuwen raakten ruimte en 
maatschappij op elkaar afgestemd. Het werkwoord ‘polderen’ verwijst naar het droogleggen 
van venen, meren, riviertjes, alle beneden zeeniveau, maar ook naar de Hollandse democratische 
onderhandelingshuishouding. De korte geschiedenis van de Bijlmer beslaat 50 jaar. In de jaren 
zestig werd een mega-woonwijk gecreëerd, geheel volgens de architectonische regels van De 
Stijl. De wijk was bedoeld voor 110.000 bewoners. Geen enkele regie werd er gevoerd door de 
Gemeente Amsterdam, elementaire voorzieningen waren afwezig, weinig werd geïnvesteerd in 
‘publiek kapitaal’ voor de nieuwkomers van minstens 140 nationaliteiten. In de jaren tachtig 
begon de totale herstructurering van Zuidoost, ze zal duren tot minstens het jaar 2022. Hoe 
leerzaam zal die zijn?
SlEUTElwOORdEn
Amsterdam, Bijlmer, polderen, herstructurering, publiek kapitaal, leefkwaliteit
Eind 1971 verhuisde ik van de Rivierenbuurt in Amsterdam naar de Bijlmer-
meer, een spiksplinternieuw stadsdeel, gelegen buiten de stad en zelfs niet 
aan de rand ervan, want er lagen slierten van twee andere gemeenten tus-
sen. Al woonde ik er slechts vijf jaar, de Bijlmer is me blijven intrigeren. Men 
reisde toen in een dik half uur vanuit de binnenstad, met buslijn 55 die alleen 
overdag reed, de metro was er nog niet, naar een woonomgeving met flats van 
doorgaans tien etages, overzichtelijk ondergebracht in achttien alfabetisch 
geordende wijken, die samen vanuit een vliegtuig een prachtige aanblik bo-
den: ze zagen eruit als ineengestrengelde honingraten. Twintig 70 meter hoge 
torenflats waren in het vooruitzicht gesteld (’t werden er vier).
De bouw van de Bijlmer startte in 1966. Het ontwerp voor de wijk kwam van 
een team van de afdeling Stadsontwikkeling van de Amsterdamse Dienst Pu-
blieke Werken onder leiding van architect-stedenbouwkundige Siegfried Nas-
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suth. Hij werd geïnspireerd door de ‘functionele stad’-ideeën van het CIAM 
(Congrès International d’Architecture Moderne), die zijn leermeester en lei-
dinggevende Cornelis van Eesteren en de Zwitserse architect Le Corbusier 
uitdroegen. Het moest hoe dan ook een àndere stad worden, in de jaren zestig 
en zeventig, toen bijna een kwart van Amsterdammers de stad uittrok (1963: 
870.000 inwoners, 1984: 680.000, 2015: 825.000) naar buitenplaatsen. In zo’n 
dichtbevolkte stad wil je toch niet wonen, was enkele decennia de overtui-
ging. ‘Heerlijk wonen’ heette het in buitenplaatsen als Purmerend en de nieu-
we Flevopolder. Historisch interessante volkswijken in het centrum van Am-
sterdam, zoals de Jordaan (gebouwd vanaf begin 17e eeuw), en de Oude Pijp 
(vanaf de tweede helft van de 19e eeuw) moesten hoognodig gesloopt worden, 
vond het goeddeels sociaaldemocratische stadsbestuur. Beslissingen die niet 
nagekomen werden: gentrificatie, oftewel yuppificering (de intrek van young 
urban professionals), krikte die twee wijken vanzelf op.
Wat waren de plannen van de vroege jaren zestig? Ruime, redelijk betaalbare 
huurwoningen van verschillende grootten zou de Bijlmermeer gaan bieden, 
door bomen omgeven en tussen groene grastapijten. Er moesten parken ko-
men die de bewoners ervan zouden weerhouden om hun ontspanning elders 
in of buiten de stad te zoeken. Schematische en veilig gescheiden verkeers-
niveaus waren voorzien voor fietsen, wandelaars en auto’s. Aan de uiteinden 
van de flats zouden er parkeergarages komen, en eronder opberg- en ontmoe-
tingsruimtes voor de bewoners. Winkels waren aanvankelijk amper bedacht, 
en kerken, cafés en ontspanningsmogelijkheden evenmin.
De geschiedenis van de plannen en de afloop ervan zijn pijnlijk. De nieuw-
bouw van de Bijlmer startte in 1966, de stad van de toekomst dreigde tien 
jaar later reeds te verdampen, jarenlange sloop en herbouw startten in 1992, 
en toen kwam de economische crisis van 2008 die alles ophield. De grote her-
structurering is mogelijk klaar tegen 2022.
Evert van Voskuilen beschrijft in zijn boek Ridders in de Bijlmer. Een wan-
deling door de geschiedenis vooral de voorbije zes decennia. Die zijn in tal 
van opzichten leerzaam voor sociaalgeografen, stedenbouwers, ruimtelijke 
ordenaars, sociaal-cultureel-werkers, buurtregisseurs. En voor stadsbestuur-
ders. Zijn (en mijn) grote vraag aan hen is: hoe kon er zoveel fout gaan, in 
de tweede helft van de jaren zeventig, dankzij en ondanks het beleid van de 
(deel)gemeente en de woningbouwcorporaties, en van een tegen het eind van 
de vorige eeuw en gedurende het eerste decennium van deze eeuw zelfs lan-
delijk ‘prachtwijken’-beleid? 
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In vijf paragrafen schets ik de ambities rond de Bijlmer, en de pijnlijke afloop 
ervan. De historische en de actuele spanningen tussen ‘ruimte’ en ‘maatschap-
pij’ vormen in de slotparagraaf de aanleiding tot een analyse van de ontwer-
pen, de bouw en de prachtige afloop van een andere Amsterdamse wijk, ei-
genlijk: drie sub-wijken. En tot enkele conclusies. 
1. Ruimte en maatschappij: polderen
De historie van de Bijlmer: van een utopische stad van de toekomst in de jaren zestig/
zeventig naar een sinds de jaren negentig van de vorige eeuw goeddeels verbouwde 
stad met een verhoopt betere toekomst. Vandaag voor ruim tachtigduizend bewoners, 
zo’n tien procent van de bevolking van de gehele stad. Tegenwoordig heet de zeer 
multiculturele Bijlmermeer ‘Amsterdam Zuidoost’, een neutrale aanduiding tegen-
over de pejoratief geraakte oorspronkelijke naam.
De Bijlmer-regio heeft een lange voorgeschiedenis. Meer dan twaalfhonderd 
jaar hebben ‘ruimte’ en ‘maatschappij’ elkaar tegengewerkt, op elkaar inge-
werkt, en elkaar gaandeweg ook geholpen. Een-derde deel van het boek van 
Van Voskuilen schetst die voorgeschiedenis, de rest gaat over de afgelopen 
zestig jaar. 
Nederland, de Lage Landen, ligt goeddeels beneden het zeeniveau. De regio 
bezuiden het huidige Amsterdam was vanouds een moerassen-, wadden- en 
veengebied, met tal van afsplitsende en convergerende waterstromen en 
-stroompjes. De weinige nomaden vonden er reeds rond het jaar nul hun werk 
en woonruimtes. Ook rond de naamloze oudste geul door wat nu Amsterdam 
heet, Amstelredam(me): de dam in de rivier de Amstel. Kolonisten legden de 
boel droog, in ruil waarvoor ze in de late Middeleeuwen woonrechten verwier-
ven van de grondbeheerders, de koningen en keizers van het Oost-Frankische 
Rijk, en hun ‘leenmannen’, de eigenlijke spinnen in de adellijke netten van 
vorsten en bisschoppen. Spannende tijden: de bezitters bestreden elkaar, het 
veengebied was gevaarlijk, ontginningen waren noodzakelijk, de leenmannen 
deden hun werk, nee: ze lieten de kolonisten dat werk doen, waarvoor dezen 
ook weer lapjes grond kregen. 
Is toen, in de twaalfde en de dertiende eeuw, de Hollandse ‘poldermentali-
teit’ ontstaan, tussen de graven van Holland en de bisschoppen van Utrecht, 
en de bewoners? De noodzaak van waterbeheersing die overleg raadzaam 
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en onvermijdelijk maakte, alleen al omdat veenwateren en rivieren zich niet 
altijd aan domeingrenzen houden. Het oprukkende water van het ontstane 
Bylemer Meer maakte drooglegging aan het begin van de zeventiende eeuw 
onontkoombaar. Die afwatering maakte de aanleg van wegen, vaarroutes en 
nederzettingen mogelijk. Het zijn op elkaar inwerkende ontwikkelingen ge-
weest. Van de nieuwe dijken rond de droogmakerijen en langs de trekvaarten 
werd dankbaar gebruik gemaakt, terwijl ook vanwege de groei (en bloei) van 
de economie weer werd geïnvesteerd in de aanleg en de verbetering van we-
gen. En dat alles maakte het bouwen van ‘buitens’ of woonpaleizen weer aan-
trekkelijk. Welgestelden vestigden zich in buitenplaatsen (met oppervlaktes 
van 2 tot 10 hectares) aan de Gaasp en het Gein. De Bijlmer zelf werd vooral 
ingericht voor de landbouw, met boerderijen dus.
Is ‘het’ Bijlmermeer vanaf de zestiende, zeventiende eeuw dan droog geble-
ven? Welnee. Steeds was er die waterdreiging. Heftige voorbeelden bieden de 
Allerheiligenvloed (1570) en de Emerentiavloed (1610) die duizenden doden 
eisten. Die gingen dus in feite aan de uiteindelijke drooglegging vooraf. Ze 
vergrootten het Bijlemermeer en het Watergraafs/Diemermeer zo aanzienlijk 
dat deze een begreiging werden voor de omgeving. Het door het overzeese 
kolonialisme (en de slavernij) rijk geworden Amsterdam – de Gouden Eeuw 
– raakte in staat tot inventiviteit, tot het ontwikkelen van de kunst van het 
waterbeheer. Denk eerst aan de standerdmolen met scheprad, de wipwa-
termolen, de bovenkruier en de molengang (Simon Stevin) van acht molens 
die het water in meerdere stappen/lagen naar boven gingen brengen; het te 
overbruggen hoogteverschil in West-Nederland kon met drie of meer stap-
pen/molens worden overbrugd, en bij grote oppervlakten zette men meerdere 
molengangen in.
En daar ontstonden meteen de eerste democratische structuren van de dijk-
graven en de heemraden. ‘Waterschappen’ behoren tot de oudste instituties 
van het Nederlandse staatsbestel. Het eerste officiële waterschap, het Hoog-
heemraadschap van Rijnland, was in 1255 ingesteld door graaf Willem II van 
Holland. Al eerder werkten dorpen en buurtschappen samen om de water-
huishouding te regelen. De oudste samenwerking kwam er in Utrecht om-
streeks 1122: twintig buurtschappen werkten samen voor een afdamming van 
de Kromme Rijn onder Wijk bij Duurstede. In Nederland worden nog elke vier 
jaar verkiezingen gehouden voor de tegenwoordig 24 Waterschappen. Alleen 
al rond Amsterdam beschermt het Waterschap Amstel, Gooi en Vecht met 900 
kilometer dijken ruim 1.3 miljoen inwoners en zuivert het dagelijks 343 mil-
joen liter afvalwater. Jaarlijks betaalt men per woning waterschapsbelasting.
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Ruimte creëert maatschappij, en die formule kan niet zonder instituties. Pie-
ter Cornelisz. Hooft wordt vandaag vooral geprezen als historicus en dichter. 
Wellicht was hij meer dan dat, namelijk bestuurder. Hij was baljuw van Gooi-
land, drost van Muiden en hoofdofficier van Weesp en de Bijlmerlanden. Hij 
verleende in 1622 octrooi aan de initiatiefnemers tot drooglegging van het 
toen als ‘Bylemermeer’ aangeduide gebied (de aanduidingen ‘Bijdelmeer’ en 
‘Bindelmere’ zijn van oudere datum). De dijken werden ook oorlogswapens. 
Bij de inval der Fransen in 1672 werden op voorstel van het Amsterdamse 
stadsbestuur de dijken doorgestoken, hoewel de beide polders niet tot de 
beschermende waterlinie behoorden. Steeds was er behalve de dreiging van 
doorbrekende dijken die van oorlog, schrijft Van Voskuilen, meer dan duizend 
jaar, van de vroege Middeleeuwen tot 1948. 
Het water was een wapen in handen van de Graven van Holland, de Bis-
schoppen van Utrecht en de Heren van Amstel. Een verdedigings- én een 
aanvalswapen, naast de risico’s van de weersomstandigheden. En dus een 
minstens drievoudige aanleiding en noodzaak tot polderen. In de pregnante 
betekenis van dat werkwoord. ‘Polderen’ is het sluiten van compromissen, of-
tewel het verstandig samenwerken als kernpunt van politiek en economisch 
beleid. Kúnnen we anders in Nederland? Het woord ‘polderen’ bereikt sinds 
dertig jaar niet alleen de Nederlandse woordenboeken, maar ook de Engelse, 
Franse en Duitse. Veiligheid en welbegrepen eigenbelang. President Clinton, 
in 1997 op staatsbezoek aan ons land, huldigde premier Wim Kok om zowel 
het fenomeen als om het woord. 
2. Het Uitbreidingsplan en daarna. De Bijlmermeer
Evert van Voskuilen houdt in zijn boek geen strikt-historisch-volgordelijke lijn aan. 
De hoofdstukken overlappen elkaar qua perioden regelmatig aangezien hij tevens 
koos voor de behandeling van een reeks specifieke thema’s en regio’s. Bij mij rees 
een vraag die verder gaat dan een bruggetje tussen het eerste en het tweede deel van 
zijn boek, resp. over de lange voorgeschiedenis én de actualiteit van driekwarteeuw. 
In duizend jaar blijkt er een fantastisch project gerealiseerd te zijn: een overwinning 
op venen en drab, oftewel een drooggelegde regio en schone landschappen, én de 
vestiging van een welbegrepen democratische structuur na de woeste strijdtaferelen 
tussen nieuwkomers en traditionele machthebbers. Ruimte vormt maatschappij, 
ruimte creëert omgangsvormen en dwingt die af. 
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En dan deel 2, opnieuw in mijn samenvatting: maatschappij vormt ruimte. 
Dan luidt de kritische vraag: wat hebben de door en door bureaucratische 
plannenmakers er sinds 1934, het jaar van het AUP, het Algemeen Uitbrei-
dingsPlan van Amsterdam, van gebakken? Hoe verliep die plannenmakerij? 
Welke maatschappelijke inzichten maakten de Bijlmermeer? Wat waren de 
gevolgen? Meer dan indicaties van de antwoorden verschaft Van Voskuilen 
niet, maar ’t was zijn bedoeling ook niet om zo’n hypothese te toetsen. Toch 
draaien zijn oordelen niet om de feiten heen: de managers van de publieke 
ruimte hadden oogkleppen op, de stad van de toekomst verdampte, en niet-
temin: de as waaruit de Bijlmer vervolgens als een feniks verrees, en ‘50 jaar 
dynamisch centrum’.
Een functionele stad, dàt moest de Bijlmermeer worden volgens de plannen-
makers van 1965, zie hun kleine nota Grondslagen voor de Zuidoostelijke 
Stadsuitbreiding, die vijf bleke functies onderscheidde voor de wijk die ge-
bouwd zou gaan worden bovenop een drie meter hoge opgespoten zandlaag, 
kilometers lang en breed: Wonen, Werken, Voorzieningen, Recreëren en Ver-
keer. Gescheiden functies. De nota was uitgebroed door vijf buurgemeenten, 
de provincie, het Rijk en deskundigen. De feiten en de ambities waren helder. 
Er was in die tijd in het gehele land sprake van een stevige bevolkingsgroei en 
van een economie die om meer ruimte vroeg. En, als opgemerkt, een stevige 
terugloop van het aantal mensen dat in Amsterdam wilde wonen. Veertigdui-
zend woningen moesten er buiten Amsterdam komen, in Zuidoost, voor zo’n 
110 duizend mensen, zo stelde men. Over de bereikbaarheid van de nieuwe 
wijk dachten planologen en stedenbouwkundigen wel degelijk na, maar vaak 
waren het juridisch-planologische beperkingen, gebrekkige medewerking 
van buurgemeenten, het uitstel of het schrappen van de aanleg van wegen 
door bezuinigingen die voor moeilijke bereikbaarheid zorgden. De aanleg van 
toegangs- en omgevingswegen rond Amsterdam werd enkele decennia gete-
kend door toevalligheden, die af en toe goed afliepen, vaak ook niet. Sommige 
wegen waren ‘over-dimensioneel’, andere te krap.
‘De ontwerpers tekenden, als Piet Mondriaan in zijn late periode, het nieuwe 
stelsel over de oude ondergrond’, noteert Van Voskuilen. Mondriaan inspi-
reerde de plannenmakers, en de voorlopers en de aanhangers van De Stijl 
waarvan behalve Cornelis van Eesteren ook de architect Gerrit Rietveld en de 
beeldende kunstenaars Theo van Doesburg en Piet Mondriaan lid waren. Met 
name Van Eesteren concludeerde dat de stedenbouw op de wijze van Hen-
drik Berlage geen antwoord gaf op de eisen van de nieuwe tijd. En de politici 
hadden haast, in die vroege jaren zestig. Niet om te delibereren, maar om tot 
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spoed aan te zetten. Zoveel haast dat er alvast gebouwd ging worden toen de 
ontwerpers nog niet uitgepraat waren.
Een waterbouwkundig en hygiënisch droge procesaanpak, politieke druk en 
bezuinigingen: kón dat anders dan fout aflopen? Een abstract mega-woonei-
land moest het worden, zo leek het. Het secundaire wegennet, dat verbonden 
moest zijn met primaire, dat wil zeggen landelijke en regionale snelwegen, 
miste her en der de aansluiting met de wijk-in-ontwikkeling. Pas in 1977, toen 
de Bijlmer qua woon- en werkklimaat al problematisch begon te worden, 
kwam er een metroverbinding naar het centrum van de stad die, na heftige 
rellen (1975) aan de Nieuwmarkt vanwege de illegaal bewoonde (‘gekraakte’) 
huizen die daar vanwege het graafwerk gesloopt moesten worden, in 1980 
naar het nabije Centraal Station werd doorgetrokken. 
Dat zijn de even grote als traag aangelegde verbindingen tussen de hoofdstad 
en haar nieuwe, verre polderwijk. Zelfs de ‘tertiaire’ verbindingen, tussen de 
primaire snelwegen en de secundaire verkeersroutes en de woningen, wer-
den beoogd noch gerealiseerd. De Bijlmer-bewoners moesten, komend van-
uit de stad met boodschappentassen en kinderwagens, niet zelden een halve 
kilometer lopen, van de schaarse bushaltes en parkeergarages naar hun wo-
ningen, over galerijen, met een bescheiden hoeveelheid liften, òf buitenom. 
Grauwe, onaangename garages waar men tegen belachelijk lage prijzen auto’s 
kon parkeren (jarenlang 35 cent per auto per week, 5 Belgische franken), 
gecontroleerd werd er niet in die gore omgevingen, en tegen wild parkeren 
deed men weinig.
En dan die woonfilosofie. Koele grootschaligheid mocht niet op gespannen 
voet staan met een enige woonmoraliteit: woon-privacy én buurt-gemeen-
schappelijkheid. Geen inkijk van buitenaf zou er mogelijk zijn in de wonin-
gen. Trouwens, wie wil er nou op 150 meter afstand horizontaal de overburen 
begluren? Naast dat hygiënisme van De Stijl mikten de ontwerpers op trans-
parantie en openbaarheid en community development in de onderste verdie-
pingen van de flats. Samen gezellig knutselen.
3. Weg met de Bijlmer: slopen maar!
’t Begon op afstand zo expressionistisch, aan het eind van de jaren 60. Veel aantrek-
kingskracht oefende de wijk toen uit, grote woningen, geen wachtlijsten, groene uit-
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straling. Maar er ontbrak ook zoveel, niet alles was te regelen, niet alle hindernissen 
waren weg te wissen. De stad van de toekomst miste de actualiteit. De ontwerpers en 
de ambtenarij ontging dat. Veel nieuwkomers gingen weer weg. Ze waren op uitdagin-
gen en verrassingen afgekomen, maar ze werden alleen gelaten. De onafhankelijkheid 
van Suriname (1975) zorgde voor een geweldige toeloop van nieuwe bewoners uit 
die voormalige kolonie. Ook landgenoten uit de overzeese Rijksdelen, enkele eilan-
den aan de noordkust van Zuid-Amerika, trokken naar de Bijlmer. De betrekkelijke 
hoogconjunctuur trok gastarbeiders aan. Westafrikanen met gruwelijke verledens en 
zonder toekomstperspectieven reisden in. De Bijlmer telde in korte tijd meer dan 140 
nationaliteiten. Niet zelden woonachtig in overbevolkte woningen. Veel mensen met 
lage opleidingsniveaus, die elkaar niet verstonden, veel werkloosheid die door vele 
werklozen zelf niet als problematisch werd ervaren. Bij de Burgerlijke Stand van de 
Gemeente Amsterdam waren veel bewoners niet bekend.
De verhoopte aantrekkingskracht van het nieuwe stadsdeel sloeg tegen het 
eind van de eeuw om in z’n tegendeel. Omgangsvormen verruwden. Inbraken 
en berovingen. Vuilniszakken werden over de balkonranden naar beneden ge-
flikkerd. Bijna 40% van de bewoners gaf aan hinder te ondervinden van drugs-
verslaafden. Huurverlagingen, kwaliteitsverbeteringen en de verkoop van wo-
ningen konden het hoge percentage jaarlijkse verhuizingen (1988: 20%) niet 
drukken. De spanning werd ermee opgevoerd door gedreven en bezuinigende, 
maar afwezige politici. Van de aanleg én het onderhoud van de publieke ruim-
ten kwam het niet. Participatiedeskundigen en buurtregisseurs waren er niet.
Van Voskuilen drukt zich omtrent dat laatste decennium van de vorige eeuw 
voorzichtig uit: ‘Weliswaar stak een deel van de bewoners zelf energie in ge-
meenschappelijke voorzieningen, maar dat kon toch niet voorkomen dat wo-
nen in de Bijlmer als ongemakkelijk werd ervaren. Veel bewoners huurden 
daar van uit een negatieve keuze en verzuchtten: “Als er zich iets beters aan-
dient, ben ik snel weer weg.” Daartegenover stond en staat toch nog een aan-
tal bewoners, verenigd onder de naam “Bijlmerbelievers” die geloven in de 
oorspronkelijke uitgangspunten van de bouw van de Bijlmer. Ze zouden een 
stem krijgen bij de grote vernieuwingsoperatie die in 1992 van start zou gaan. 
Maar daarvoor moest de Bijlmer nog wel eerst door een diep dal’ (p. 194). Zo 
werd 1992 het jaar van de Bijlmerramp, met het neerstorten van een Israë-
lisch vrachtvliegtuig op 4 oktober, op de flats Groeneveen en Klein-Kruitberg. 
Naast de 43 geregistreerde doden waren er mogelijk ook slachtoffers onder 
illegale flatbewoners. 
ESSAYS/THIN
K PIECES
RUIMTE & MAATSCHAPPIJ, 6 (4), 77
 Amsterdam Bijlmermeer, twaalf eeuwen ruimte en maatschappij
Er kwam … een nieuwe stuurgroep. De Stuurgroep Vernieuwing Bijlmermeer 
(en haar opvolgers) bepleitte begin 1991 een grondige, minstens drievoudige 
aanpak: (1) Sociale Vernieuwing (taalverwerving, scholing, burgerparticipa-
tie), (2) Ruimtelijke Vernieuwing, oftewel de herziening van de stedenbouw-
kundige structuur en een gevarieerd woningaanbod in typologie en financie-
ringscategorieën (en uiteraard een beter beheer van de huurwoningen), en (3) 
Vernieuwing van het Beheer van de Bijlmer, in tal van opzichten: de herverde-
ling van de openbare ruimte, meer aandacht voor orde en veiligheid, grotere 
leefbaarheid, meer wederkerigheid tussen woningen en publieke ruimte.
Die drie ambities pasten in het toenmalige landelijk beleid. In Rotterdam was 
aan het eind van de jaren tachtig de term ‘sociale vernieuwing’ uitgevonden, 
die het kabinet-Lubbers-Kok in 1989 tot nationaal motto verhief. Gaandeweg 
werd duidelijk dat het gezellige ‘opzoomeren’, een werkwoord genaamd naar 
de straat in Rotterdam waar de bewoners zélf de boel schoonhielden en bloe-
men plantten, in die stad noch in Amsterdam voldoende kon zijn. Wel werd, 
in Rotterdam en in de Bijlmermeer, duidelijk dat wijkvernieuwing sociale, fy-
sieke en economische innovaties nodig heeft. Het derde aspect bleef in de 
probleemwijken van beide steden onderbelicht. ‘Beheer’ heette in de Bijlmer 
de gedistantieerd verwoorde derde ambitie.
Het drieluik van de herziene ambities krijgt in het boek van Van Voskuilen 
een invulling die waarheidsgetrouw is. Organisaties, processen, overleggen, 
projectgroepen, de op grond van adviezen van vijf stedenbouwkundige bu-
reaus tot ‘maaiveldniveau’ te slopen flats, en de functiescheidingen tussen 
wonen, werken en verkeer die op de schop moesten. Opnieuw speelden de 
stedenbouwkundige inzichten van Berlage, nu dan bij monde van Donald 
Lambert, een belangrijke rol. ‘Over de verlaging van de ’s Gravendijkdreef, 
aan de oostelijke zijde van Ganzenhoef, vergaderde de stadsdeelraad 53 uur. 
Een record’, zo lezen we op pagina 222. Begrijpelijk: niet alle bewoners waren 
aanvankelijk gecharmeerd van de vernieuwing, en toen met het verlagen van 
de dreven de scheiding tussen het hoogbouwgebied en de laagbouw werd 
opgeheven verzetten de bewoners van onder meer de flat Geerdinkhof zich 
hevig.
Het Finale Plan van Aanpak werd opgehouden door de recessie die in 2008 
uitbrak. Zuidoost is nooit af, besluit hoofdstuk 11. Die slotsom krijgt een toe-
lichting in het twaalfde hoofdstuk. De openingszin daarvan luidt: ‘Vijftien jaar 
na de overhandiging van de eerste huissleutel in 1968 was er in Zuidoost nog 
geen bioscoop, geen theater, geen fatsoenlijk winkelcentrum en geen sport-
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voorziening van betekenis […] Op het gebied van theater, muziek en sport 
improviseerden bewoners veel zelf, wat op zichzelf een kwaliteit is, maar de 
afwezigheid van podia werd toch als een groot gemis ervaren’ (p. 240). Het 
is het soort improvisaties-zonder-arrangementen waartoe flatbewoners vaak 
niet bereid of in staat bleken.
4. De poort naar de toekomst?
De vernieuwing van de Bijlmer moest het monofunctionele woon-karakter van de 
mega-wijk gaan doorbreken. In de jaren 1986 tot 1994 verrees aan de Mid-West-zijde 
De Amsterdamse Poort, met een mega-winkelcentrum, enige kantoorcomplexen en 
uitgaansgelegenheden. Enkele jaren later kwam het voetbalstadion ArenA, aan de 
gelijknamige boulevard waaraan ook de derde versie van een trein- en metrostation 
verrees. Mega-bouwsels. Vergeet niet het hoofdkantoor van de NMB/ING-bank, vol-
gens mij de mooiste werkplek van Nederland (en België), in 1987 gebouwd volgens 
antroposofisch-architecturale inzichten (en in mini-versie te bekijken in Madurodam, 
de Haagse miniatuurstad met prominente, écht-Nederlandse gebouwen, schaal 1 op 
25).
De Bijlmermeer raakte in die tien jaren uitgebreid en gerenoveerd. Nieuwe 
bouwinzichten en architectuur deden hun intree. Het AMC, Academisch Me-
disch Centrum, de samenvoeging van enkele binnenstad-ziekenhuizen plus 
onderzoek- en onderwijsfaciliteiten. De HES, Hogeschool voor Economische 
Studies, kwam er, een Regionaal Opleidingen Centrum (voor middelbaar be-
roepsonderwijs en volwasseneneducatie: toeleidingen dus naar de arbeids-
markt) en een Parktheater. Een moskee (1000 plaatsen) en De Kandelaar, een 
groot sociaal-cultureel en kerkverzamelingscentrum met vijf zalen voor 15 
kerkgenootschappen. 
En er werd veel gesloopt in de Bijlmer. Letterlijk en overdrachtelijk. Mijn 
oude flatgebouw uit 1968, Kleiburg, met vijfhonderd woningen, is een ‘klus-
flat’ geworden. De beheerders verwierven de hele honingraat-guirlande voor 
één euro, en ze wisten in 2014 alle woningen snel tegen aantrekkelijke prijzen 
te verkopen aan belangstellenden uit het hele land. De prijs van zo’n klusflat 
loopt van 73.000 euro tot het dubbele, met respectievelijke oppervlakten van 
67 tot 145 m2. Als koper ben je verplicht om het appartement af te (laten) 
klussen totdat het bewoonbaar kan worden verklaard; het casco dien je te 
respecteren en je hebt je te houden aan veiligheidsregels wat betreft elek-
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triciteit, water en riolering, en aan omgangsvormen met je boven-, onder- en 
naaste buren.
Onder de Bijlmerbewoners (tegenwoordig huurders én eigenaren) van de ge-
varieerde woningen en de (laagbouw)flats zijn er zeker de eerdergenoemde 
believers, mensen die geloven in de oorspronkelijke en/of in de bijgestelde 
uitgangspunten van de bouw en de architectuur van de Bijlmer. Verknoch-
te bewoners die de kansen van het samenleven in Zuidoost waarderen en 
daaraan actief willen bijdragen. Sociaal, cultureel, politiek, godsdienstig, met 
sport en in de vrije tijd. In het dikke boek Ridders in de Bijlmer komen de 
professionele bevorderaars van sociale participatie – sociaal-cultureel wer-
kers, maatschappelijk werkers en andere dienstverleners, sociaal-pedagogen 
– weinig naar voren, en dat niet alleen gezien de klemtoon die het boek legt op 
de ontwerpers, de bestuurders en de slopers van de wijk. Ze waren er gewoon 
niet zoveel. 
Waren en zijn participerende burgers er dan niet in Zuidoost? Jawel. ‘Ruimte 
maakt maatschappij’ kennen we van oude tijden. Het sociaalecologische con-
trapunt ‘Maatschappij maakt ruimte’ is in de voorbije decennia in de Bijlmer 
vooral politiek en managerial, dus versmald, ingevuld. Werden de bewoners 
geneutraliseerd, opgeslagen in hun Mondriaanse of abstract-expressionisti-
sche mega-flats à la Mark Rothko? Werden ze gemassificeerd? Elke kritische 
waarnemer, niet alleen van de Bijlmer, heeft bij de intree van het neolibera-
lisme, sinds de jaren 80 van de vorige eeuw, gewezen op treffende combina-
ties: de terugtrekkende landelijke overheid die haar taken detacheert naar de 
markt en naar de gemeenten, verschuivingen die behalve met bezuinigingen 
ook met moraliserende sausjes worden overgoten en die eigenlijk nauwelijks 
onafhankelijk toezicht kregen van ngo’s die in Groot-Brittannië welsprekend 
quango’s heten, quasi-autonomous non-governmental organisations (vgl. 
Notten, 2013). 
Is een kritische waarnemer nou een cynicus? Daarvan zou sprake zijn wan-
neer hij zou voorbijgaan aan de invulling die burgers met reële buurt- en 
grootschaliger activiteiten weten te geven aan het meerzinnige trefwoord 
‘participatiesamenleving’, dat de Nederlandse koning in 2013 lanceerde in zijn 
eerste Troonrede, ter opening van het vergaderjaar van de Staten-Generaal. 
Uiteraard heeft het woord de aangeduide neoliberale alibi-functie, maar het 
valt ook open te breken en actief (en gesubsidieerd) in te vullen door burgers 
die zich inzetten voor de sociale kwaliteit van hun wijk, stad, regio (vgl. Not-
ten e.a., 2008, deel 1 en 2). 
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Jos van der Lans en Nico de Boer (2014) hebben de afgelopen jaren onder-
zoek gedaan naar dit soort gelaagde ambities en operaties. Hun vragen: wat 
willen/kunnen burgers zelf doen? waar komen ze hun grenzen tegen? welke 
rol spelen sociale professionals? wat verandert er als burgers hun eigen lo-
kale voorzieningen zèlf gaan financieren? hoe zien wethouders de rol van de 
politiek in de stad als sociaal laboratorium? Enzovoort.
5. Maatschappij vormt de ruimte
Jazeker, zo vormt de maatschappij tegenwoordig de ruimte. Stedelijk, en regionaal. 
Dat is een complex sociologisch en economisch vraagstuk. Wat ontstonden er na 
de naoorlogse Wederopbouw maatschappelijke en economische ongelijktijdigheden 
tussen bloeiende steden en regio’s én de zogeheten krimpregio’s. Landstreken waar 
de traditionele bedrijvigheid niet moderniseerde, de bevolking vergrijsde, jonge ge-
neraties uitweken, scholen moesten sluiten, en waar de Rijksoverheid tegenwoordig 
heel mondjesmaat steun verleent. Plattelandssteden en idem-dorpen heten zelfver-
antwoordelijk. Extreem is het voorbeeld van de krimpregio Noord-Oost-Groningen 
waar vijftig jaar lang het aardgas werd opgepompt dat de Nederlandse verzorgings-
staat (en de gasexport) kon financieren, en waar sinds enkele jaren de aarde beeft 
en huizen kraken. Nederland kent nog twee andere krimpregio’s en acht tot tien ‘an-
ticipeerregio’s’, waar het langzaamaan weer beter lijkt te gaan. Aan de zorgen en de 
ambities van zulke regio’s wijdde het blad Geografie recent een themanummer (2015). 
De maatschappij (her)vormt de ruimte. Regionaal en stedelijk. ‘Maatschappij’ 
was in de Bijlmer meer dan 60 jaar een schier ontwerpkundige tekentafel-
aangelegenheid. Burgerkracht en -participatie zijn er uiteraard wel op gang 
gekomen. Ze zijn in Amsterdam-Zuidoost, net als elders in het land, sociaal, 
klasse- en etnisch bepaald en niet zelden nogal verkruimeld. Educatieve, ar-
tistieke, sport- en vele andere participatie-activiteiten spelen vooral binnen 
de grenzen van de eigen allo- en autochtone subgroepen – vóór, tijdens en 
na de moeilijke decennia van de Bijlmermeer. ‘Het liefst kijken en luisteren 
Bijlmerbewoners naar artiesten uit de eigen culturele groep’, aldus Van Vos-
kuilens coauteur Karin Wesselink (p. 300) , ‘maar daarin blijken ze nét zo 
menselijk als burgers uit elke andere wijk’. 
Net zoals bewoners van andere steden en regio’s, waarbij evident is dat naar-
mate mensen zich beter in eigen separate kringen organiseren de kansen-
verschillen tussen groepen en wijken toenemen. De Amerikaanse socioloog 
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Robert K. Merton noemde dat het Mattheüs-effect, verwoord naar de belas-
tinginner en evangelist van die naam (Mt. 25: 29): de rijken worden rijker en 
de armen worden alleen maar armer, en die verschillen vergroten extra bij 
het terugtreden van overheden en bij het toeschuiven van meer verantwoor-
delijkheden naar de burgers. Kansrijke burgers weten hun wegen wel te vin-
den, ze redden zich goed tot uitstekend. Zo concluderen ook de sociologen 
Godfried Engbersen en Erik Snel (2015) uit hun onderzoek naar burgerparti-
cipatie in verschillende wijken van Rotterdam. Zij roepen lokale en landelijke 
overheden op tot een betere monitoring en tot meer door sociale professio-
nals ondersteunde investeringen in publiek kapitaal (scholen, bibliotheken, 
sociaal-agogische voorzieningen), alleen al opdat ook andere kapitaalsvor-
men ook beter kunnen gedijen: cultureel kapitaal (onderwijs), economisch 
kapitaal (inkomen, vermogen), sociaal kapitaal (netwerken) en persoonska-
pitaal (gezondheid, schoonheid). Dat is een klemmende oproep in een tijd 
waarin een eind kwam aan die ruim 150 jaar oude oer-Hollandse traditie van 
de vier-tot-vijf-kapitalen-mengende woningbouwcorporaties. Het neoliberale 
overheidsbeleid wijst precies de andere kant op: sociale taken en commerci-
ele activiteiten moeten gescheiden worden. ‘Koopwoningen realiseren om so-
ciale-huurhuizen mee te financieren mag voortaan niet meer, net als scholen 
of cultuurhuizen bouwen om de “leefbaarheid” in de wijk te versterken’ (Han-
nema, 2015). Solide denkers hadden al eerder geattendeerd op de noodzaak 
van gecombineerde kapitalen – van de filosoof John Dewey tot de sociologen 
Pierre Bourdieu, James Coleman en Robert Putnam.
Niet alleen in Rotterdam (cf. Notten, Spierings, 2011) maar ook in de Amster-
damse Bijlmer doen burgers zelf aan kapitaalsverwerving, en ook daar gaat 
het Mattheüs-effect op, temeer waar ‘kansarmen’ meer in de twee laatstge-
noemde kapitaalsvormen (kunnen) investeren dan in de eerste twee en voor-
al waar overheidsinvesteringen in publiek kapitaal tekortschieten. Zie hun 
inzet in godsdienst, sport en in muziekfestivals. Heftig gaat het er daar aan 
toe. Godsdienst: vijfenzeventig religieuze (sub)stromingen zijn er, waarvan 
de organisaties niet zelden soap-taferelen en financiële ineenstortingen ver-
tonen – secularisatie en lege kerkbanken kennen alleen de hoger-burgerlijke 
christelijke kerken. Op straat was er vanaf de beginjaren van de Bijlmer veel 
sport, in de weekenden ontstonden al gauw voetbalcompetities tussen de flat-
gebouwen. Ruim tien jaar later groeiden daaruit nieuwe, verbrede festivals 
op, met muziek, dans, missverkiezingen en debatwedstrijden. Initiatieven van 
onderop, met sociaal en etnisch uiteenlopende resultaten. In het eerste de-
cennium van deze eeuw verrees er, na zorgvuldige behoeftepeilingen onder 
de bevolking, eindelijk een multifunctioneel Bijlmersportcentrum. 
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Meer voorbeelden? Eigen initiatieven van de burgers kwamen op die opgespo-
ten hoogvlakte, in de beginjaren tussen de flatgebouwen, al gauw op gang. Het 
enthousiasme onder de moderne kolonialen van de jaren zeventig was groot: 
moestuinen, volkstuintjes, exotische gewassen en zelfs eethuizen (in de flats), 
en een aanvankelijk niet door de gemeente goedgekeurde kinderboerderij. 
Zulke initiatieven-van-onderop kwamen in de late jaren zeventig onder druk 
te staan van niet alleen fantasieloosheid en het niet onderhouden van planten, 
struiken en bomen (en de naar beneden gegooide vuilnis), en ook door groei-
ende criminaliteit. De aanduiding ‘initiatieven-van-onderop’ is overigens een 
dubbelzinnige. We hebben het over een onderdeel van de cultuur in het land 
van herkomst van de nieuwkomers, maar ook over een bepaalde noodzaak. 
Zo bivakkeerden Bijlmerbewoners uit bijvoorbeeld de Cariben in hun tuin-
tjes, letterlijk aan de onderkant van de samenleving en zorgden zij op deze 
wijze voor hun voedsel. En daar kwam de grilligheid van de beleidsmakers 
weer. Veel groen werd grofweg geruimd … om het in de jaren negentig weer 
nieuwe kansen te geven, en toen ging er zelfs een ecologisch sausje overheen.
De complementariteit van de vijf kapitaalsvormen werd noch door de oude 
noch de nieuwe wijk-designers verdedigd.
6. Ruimte en maatschappij: heen en weer. Het Plan-
Zuid
De beschikbare ruimten in het drabbige Amsterdamse landschap moesten honderden 
jaren bevochten worden. (De westelijke helft van Nederland ligt sowieso beneden het 
NAP, het Nieuw Amsterdams Peil, het zeeniveau). Dat werden de zware determinan-
ten van de maatschappij-in-wording. De overlegdemocratie rees op, dat móest wel. 
Maar hoe geautomatiseerd en geartificeerd vanachter de tekentafel en bezien vanuit 
de hoogte, kwam in de vorige eeuw de Bijlmermeer tot stand. Die aanpak zorgde voor 
een trage opkomst van de burgerparticipatie, die echter vanwege de gevarieerde en 
gelaagde samenstelling van de bevolking – van ‘laag zelfredzaam’ (kansarmen) tot 
‘opgeleid, zelfbewust en neoliberaal’ (Osm, Ons soort mensen) – nog altijd risico’s van 
sociaal-etnische verkruimeling en maatschappelijke desintegratie kent.
Is de Bijlmermeer-ruimte er ondanks de betonnen steriliteit er toch bovenop 
gekomen? Dankzij verlate Bijlmer-levenskunstenaars (Van Tillo, 1998)? On-
danks de kille tekentafel-ontwerpers die weinig kijk hadden op de variatie 
van de vijf noodzakelijke kapitaalsvormen? Kan het ook anders? 
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We keren terug naar de vorige eeuwwisseling. In 1896 brachten H.L. Drucker, 
prof. H.B. Greven en mr. J. Kruseman voor de Maatschappij tot Nut van ‘t 
Algemeen (een patriotten-organisatie in de geest der Verlichting, opgericht 
in 1784: ‘Kennis is de weg naar persoonlijke en maatschappelijke ontwikke-
ling’) een rapport uit over het vraagstuk van de volkshuisvesting. De minister 
van Binnenlandse Zaken Hendrik Goeman Borgesius baseerde de Woning-
wet (1901, ingevoerd in 1902) vrijwel geheel op de ideeën uit dit rapport: de 
noodzaak tot wettelijke maatregelen met het oog op de verbetering van de 
volksgezondheid en de ‘opheffing van de zedelijke minderwaardigheid der ar-
beiders’. In diezelfde periode maakte een experiment in Amsterdam met de 
Bouwonderneming Jordaan NV duidelijk dat marktwerking de erbarmelijke 
huisvesting van arbeiders nooit kon oplossen. Het conservatief- èn vrijzinnig-
liberale kabinet-Pierson, aan wie we ook de Leerplichtwet en de Kinderwet-
geving (‘geen kinderarbeid’) danken, ging zorgen voor controle op de bouw 
van woningen en eiste van gemeenten dat ze uitbreidingsplannen opstelden. 
Een fascinerend voorbeeld van de toenmalige inzichten inzake de comple-
mentariteit van kapitaalsvormen biedt het Amsterdamse Plan Zuid. Die in-
richting van Zuid, vanaf 1917, ging uit van de woningbouw in drie klassen. 
Berlage wees De Nieuwe Pijp, aan de oostkant van de Boerenwetering/Ruys-
daelkade, aan voor arbeiderswoningen, te bouwen door woningcorporaties. 
Aan de westkant van de wetering moesten huizen van de tweede klasse ko-
men, en verderop werden luxehuizen van de eerste klasse voorzien. Op el-
kaar aansluitende rustige, en met fraaie bouwsculpturen opgemaakte wijken. 
Brede stadsstraten, met erachter rustige buurten, zoals de Harmoniehof, elk 
voorzien van bij de drie wijktypen passende voorzieningen. 
Berlage zelf heeft, net zo min als de Bijlmermeer, het Plan Zuid vormgegeven 
of aldaar huizen ontworpen. Dat gebeurde in Zuid door zijn opponenten van 
De Amsterdamse School (Michel de Klerk, Joan Melchior van der Meij, Piet 
Kramer), befaamd door haar grote (sociale) woningbouwprojecten, scholen 
en utilitaire voorzieningen, van bibliotheken tot badhuizen. Door de plastische 
gevels en de speelse indeling hiervan is er bij deze stijl geen enkele sprake van 
massiviteit. Geen betonnen staketsels, maar woningen van fraai gemetselde 
en geornamenteerde rode bakstenen. De panden zijn groot, ze ogen mense-
lijk, expressief en fantasierijk zoals het expressionisme voorschrijft. Mooier 
om te bewonen dan om ze te bewonderen vanuit het vliegtuig. En met een 
complementariteit van kapitaalsvormen, voor elk van de bewonersgroepen.
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Wat kunnen we veel leren van de twintigste-eeuwse wijken- en woningen-
bouw. Wordt vervolgd?
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